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RESUMO

A presente pesquisa tem 0 escopo de investigar a atuacdo do Tribunal de Contas do Estado de
Goias no que se refere ao combate a corrupgdo. Como instituicdo integrante do sistema de
controle externo, dispGe referido Tribunal de importantes competéncias que podem ser
utilizadas para esse fim. Sob essa perspectiva, procede-se a verificacdo quanto a percepcao
institucional a respeito do problema da corrupc¢éo, investigando-se a aptidao dos instrumentos
existentes para possibilitar a identificacdo de situagdes que possam ser assim qualificadas e,
também, 0 modo como sdo empregados no @mbito da instituicdo pesquisada, particularmente
guanto aos desdobramentos relacionados a responsabilizacdo dos agentes envolvidos. Para
tanto, a pesquisa alcanga os processos instaurados entre 2.008 e 2.018, visando a apuragdo do
nivel de identificacdo de indicios e/ou provas, de satisfacdo das respectivas condenacdes e de
encaminhamentos a instituicdes externas. Fundada no método hipotético-dedutivo, a pesquisa
empirica é antecedida do estudo das caracteristicas do sistema dos Tribunais de Contas e da
atividade de controle, bem como do referencial tedrico inerente a corrupcdo, a qual é
compreendida como o fendmeno social, politico e juridico que representa o desrespeito a ética,
a moral e a norma, mediante a submissdo do bem publico ao interesse particular, via de regra
almejando a obtencdo de vantagem indevida, para si ou para outrem, com vulneracao direta ou
indireta dos direitos fundamentais, mediante prejuizo, ainda que potencial, a capacidade do
Estado para a realizagdo das prestacOes devidas a populacdo. Os resultados da pesquisa
confirmam a relevancia do sistema de controle nessa seara, ao tempo em que demonstram a
necessidade de aprimoramento mediante o incremento do nivel de comprometimento
institucional, a melhoria dos respectivos instrumentos de trabalho e, também, a concepcéao de

medidas especificamente voltadas a esse fim.

Palavras-chave: Corrupgéo. Tribunal de Contas. Instrumentos. Controle.



ABSTRACT

The present research has the scope of investigating the performance of the Court of Accounts
of the State of Goiés with regard to the fight against corruption. As an institution that is part of
the external control system, this Court has important powers that can be used for this purpose.
From this perspective, the institutional perception regarding the problem of corruption is
verified, exploring the suitability of the existing instruments to enable the identification of
situations that can be considered corruption, and also the way they are employed within the
researched institution, particularly regarding the developments related to the accountability of
agents involved. For this purpose, the research reaches the lawsuits initiated between 2008 and
2018, aiming at determining the level of identification of evidence and/or proofs, satisfaction
of the respective convictions and referral to external institutions. Founded on the hypothetical-
deductive method, empirical research is preceded by the study of the characteristics of the
Courts of Auditors system and the control activity, as well as the theoretical framework inherent
to corruption, which is understood as the social, political and legal phenomenon that represents
disrespect for ethics, morals and the norm, by submitting the public good to the private interest,
as a rule aiming at obtaining an undue advantage, for oneself or for others, with direct or indirect
violation of fundamental rights, by prejudice, although potential, the capacity of the State to
provide the benefits due to the population. The results of the research confirm the relevance of
the control system in this area, while demonstrating the need for improvement by increasing
the level of institutional commitment, the improvement of the respective work instruments and,

also, the design of measures specifically created for that end.

Keywords: Corruption. Court of Accounts. Instruments. Control.
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INTRODUCAO

Em consonancia com as aspiragdes democraticas prevalentes no periodo que
sucedeu ao regime militar, a Constituicdo Federal (CF) estabeleceu como objetivos
fundamentais da RepuUblica Federativa do Brasil a construgdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria, a viabilizagdo do desenvolvimento nacional, a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo, a reducao das desigualdades sociais e regionais e a promoc¢ao do bem de todos,
sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacéo.
Nos moldes contemplados pelo modelo constitucional vigente, esses fundamentos se encontram
intrinsecamente relacionados aos parametros de atuacdo do Estado, em especial no que toca a
formulacéo, a implementacédo e ao monitoramento de politicas publicas destinadas a satisfacdo
dos interesses da coletividade.

Incumbe ao Estado, desse modo, assegurar 0 acesso de todos as prestagdes publicas
indispensaveis para assegurar 0 minimo existencial, sem o qual jamais se poderia conceber uma
sociedade livre, justa e solidaria. Tais caracteres se encontram indissoluvelmente relacionados
a premissa de que todos sdo merecedores de igual consideracdo, apenas se admitindo as
discriminagdes imprescindiveis para enfrentar as diferencas proprias de cada individualidade.
Essa percepgdo a respeito da isonomia entre os pares é o fio condutor dos demais fundamentos
da Republica, uma vez que tem o potencial de proporcionar condicGes favoraveis a erradicacdo
da pobreza e da marginalizacdo, bem como a reducdo das desigualdades sociais e regionais,
viabilizando a efetivacdo de um ambiente propicio ao desenvolvimento nacional.

Nessa linha, é primordial que o Estado contemporéneo destine seus recursos ao
implemento de tais objetivos fundamentais, o que se faz, como se afirmou, mediante a
formulacdo, a implementacdo e 0 monitoramento de politicas publicas adequadas. Contudo,
sobretudo na modernidade periférica ora vivenciada, 0bices se tém apresentado a efetivacdo de
tal desiderato. Ao lado das fragilidades estruturais proprias de um pais em desenvolvimento e,
também, de problemas como a deficiéncia de planejamento e de agdes politicas consistentes, a
caréncia de recursos financeiros se apresenta como um obstaculo a consecucdo de politicas
publicas adequadas. Nesse ponto, sem um levantamento adequado, ndo se poderia
simplesmente atribuir a escassez de recursos a baixa arrecadacéo tributaria. Pelo contrario. E
fato publico e notdrio que, por estas latitudes tropicais, a carga tributaria se apresenta como
uma das mais altas do mundo. Sem embargo disso, por certo, ainda assim seria possivel
implementar maior eficiéncia na arrecadacéo, de modo a incrementar as receitas publicas com

suporte em uma acéo adequada sobre grandes devedores, 0s quais se valem de brechas legais



12

para postergar o recolhimento de seus tributos. Contudo, para além da discussdo inerente a
arrecadacdo, o fato € que o Estado brasileiro gasta muito e, o que é pior, gasta mal. A falta de
qualidade do gasto publico reflete diretamente na ineficiéncia da atuacéo estatal, conduzindo a
prejuizos no que toca ao atendimento dos objetivos fundamentais da Republica. E, ndo bastasse
isso, ha também outro elemento que prejudica de forma direta e incisiva a atuagdo do Estado
quanto a satisfacdo das necessidades da coletividade: a corrupgéo.

Esse mal é resultado da heranca patrimonialista que acompanha o pais desde sua
origem, baseando-se no sentimento pernicioso e injustificado de que a coisa publica se presta
unicamente a satisfacdo dos interesses pessoais dos agentes publicos e dos particulares que com
eles se relacionam. E assim que se estabelecem praticas escusas no seio da administracio,
levando ao depauperamento do patrimonio publico. Isso incrementa o problema da escassez de
recursos disponiveis para o atendimento as sempre crescentes necessidades da populacéo.

Com esse sentir, o enfoque do presente trabalho é direcionado exatamente ao
problema da corrupgéo. Afinal, os efeitos desse mal se apresentam fortemente lesivos aos
interesses da sociedade, levando a frustracdo dos mencionados objetivos fundamentais da
Republica. Pergunta-se: se recursos publicos séo desviados para o bolso de particulares, como
assegurar a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a viabilizacdo do
desenvolvimento nacional, a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, a reducdo das
desigualdades sociais e regionais, bem como a promocéo do bem de todos? Como garantir que
as necessidades primordiais da populacéo, representadas pela garantia do minimo existencial,
sejam devidamente atendidas?

Para tanto, por se tratar de pesquisa realizada no ambito de um programa de
mestrado profissional, o presente trabalho se volta a obtencdo de um produto ensejador de
resultados concretos, visando ao aprimoramento da realidade vivenciada, particularmente no
que toca a efetivacao de medidas direcionadas ao combate da corrupcao. Nessa esteira, procede-
se a investigacdo da atuacdo do Tribunal de Contas do Estado de Goids (TCE/GO),
particularmente no que toca ao tema da corrupcao. O enfoque é direcionado ao levantamento,
a andlise e ao estudo dos instrumentos de fiscalizagdo existentes, & afericdo do nivel de
percepcado institucional a respeito do problema da corrupcéo e, bem assim, sua influéncia nos
encaminhamentos levados a efeito pelo Tribunal.

A temaética proposta encontra fundamento no artigo 71 da Constituicdo Federal
(CF), que delineou as competéncias constitucionais do Tribunal de Contas da Unido (TCU),

orgdo autdbnomo federal que exerce o controle externo em auxilio ao Poder Legislativo. Por
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simetria, nos termos do artigo 75, caput, do mesmo diploma, referido rol se aplica também aos
Tribunais de Contas (TC’s) dos demais entes federativos.

Nessa linha, no &mbito do TCE/GO, as competéncias relacionadas a atividade de
controle externo se encontram estampadas no bojo do artigo 26, da Constituicdo Estadual.
Incumbe ao TCE/GO a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial do Estado e das entidades da administracdo direta e indireta, no que se refere a
legalidade, legitimidade e economicidade, cabendo-lhe, dentre outras, a tarefa de julgar as
contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos e,
também, as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outras irregularidades de que
resulte prejuizo ao erario.

Para tanto, a Lei Estadual n. 16.168, de 11 de dezembro de 2.007, denominada Lei
Organica do Tribunal de Contas do Estado de Goiads (LOTCE), proporciona duas espécies de
instrumentos: processos de contas (tomadas e prestacbes de contas, bem como tomadas de
contas especiais) e processos de fiscalizacdo (inspecOes, auditorias, levantamentos,
acompanhamentos, monitoramentos, dendncias e representacoes).

Diante disso, com suporte na analise da utilizacdo de tais instrumentos e seus
desdobramentos, especialmente quanto a aplicagdo de multas e condenacdes de ressarcimento
ao erério, investiga-se a atuacdo da Corte de Contas estadual, visando identificar o nivel de
percepcdo a respeito da problematica inerente a corrupcdo. Afinal, dentro de seu escopo
institucional, ndo € crivel que ao Tribunal de Contas seja dado ignorar os efeitos deletérios da
corrupcdo, sendo imprescindivel que sua atuacdo esteja pautada pela disposicdo em combaté-
la, ainda que se o faca em concerto com outros atores relevantes da esfera pablica, como o
Poder Judiciario e o Ministério Publico.

Saliente-se que, como é cedico, ha limitacdes institucionais no que se refere ao
alcance da atuacdo do controle externo, uma vez que ndo podem os Tribunais de Contas, de per
si, concluir que a conduta ocasionadora de danos ao erario caracterize uma verdadeira patologia
corruptiva. A efetiva confirmacdo da pratica de corrupcdo, nessa esteira, depende
necessariamente da atuacdo do Poder Judiciario, o que, via de regra, ocorrerd no ambito das
adequadas agdes judiciais (criminais ou de improbidade administrativa), a serem intentadas
pelos respectivos detentores de legitimidade ativa ad causam. Contudo, isso ndo afasta a
necessidade de percepcao dessa problematica por ocasido das deliberacdes levadas a efeito no
ambito do Tribunal de Contas, cabendo-lhe a identificacdo de indicios e/ou provas a esse

respeito, com o ulterior encaminhamento as instituicbes competentes.
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Portanto, é com esse olhar que se investiga a atuacdo da Corte de Contas estadual.
Essa delimitacdo € importante para a efetiva articulacdo da pesquisa com a praxis profissional,
resultando em uma investigacdo da realidade vivenciada para, ao final, idealizar propostas de
aprimoramento do sistema de controle para 0 combate a corrup¢do em Goias.

Entender o controle externo como importante ator no cenario do combate a
corrupgdo e primordial para que se possa desenhar um modelo de aprimoramento das medidas
voltadas a esse mister. E o que se propde ao se proceder ao presente diagndstico, em um trabalho
impregnado pelo sentimento de que é possivel melhorar a atuacao do controlador, em beneficio,
sempre, do interesse da populagéo.

Sob essa perspectiva, como séi acontecer em uma pesquisa cientifica, apos este
topico introdutdrio, vale-se do capitulo 1 para a apresentacdo da metodologia utilizada.

Em seguida, no capitulo 2, delineiam-se as caracteristicas do sistema dos Tribunais
de Contas, o que é primordial para a perfeita compreensdo do universo da pesquisa. Assim,
tracam-se o0s contornos da atividade de controle externo (2.1) e de seus elementos conceituais
(2.1.1), procedendo-se, para tanto, a uma andlise de sua natureza autorreferencial e autopoiética
(2.1.1.1). Ao cabo disso, analisam-se as espécies de controle (2.1.2), a importancia do controle
administrativo (2.1.3), seu exercicio (2.1.4) e, finalmente, a relevancia dos Tribunais de Contas
para 0 combate a corrup¢do (2.1.5). Em seguida, procede-se ao estudo da organizacdo
institucional do Tribunal de Contas do Estado de Goiés (2.2), mediante a analise de suas
competéncias gerais (2.2.1), de sua atividade sancionadora (2.2.2) e das competéncias
decorrentes da legislacdo esparsa (2.2.3).

O capitulo 3 é dedicado ao estudo do referencial tedrico inerente a corrupgéo,
visando, em Ultima insténcia, a elaboracdo de um conceito adequado aos fins da pesquisa.
Assim, ap06s consideracfes gerais quanto ao tema (3.1) e noc¢des conceituais (3.2), procede-se
asua analise a luz dos direitos fundamentais (3.3). Feito isso, adentra-se ao estudo da corrupcéo
como fenémeno juridico (3.4), ao que se segue a conclusdo quanto a elaboracao de um conceito
especifico para os fins do presente trabalho (3.5).

O capitulo 4 destina-se ao estudo do Tribunal de Contas como potencial ator do
combate a corrup¢do. Com esse desiderato, procede-se & analise dos meios e instrumentos
potencialmente Uteis a esse mister (4.1), com destaque para 0s processos de contas (4.1.1) e 0s
processos de fiscalizacdo (4.1.2). Apos isso, no topico referente a percepcdo do problema da
corrupcdo e a concrecdo das deliberacbes pesquisadas (4.2), apresentam-se consideracfes
iniciais a respeito da pesquisa empirica (4.2.1), sucedidas da analise quanto a referida percepcdo

(4.2.2). Feito isso, segue-se a apreciacdo dos resultados gerais e especificos referentes as
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condenacOes pecuniarias (4.2.3 e 4.2.4) e da preponderancia da atuacdo repressiva segundo a
natureza processual (4.2.5). Em seguida, analisam-se os desdobramentos das condenacfes
pecuniarias (4.2.6) e o viés preponderante na atuacgdo institucional (4.2.7).

Feito isso, apresentam-se as conclusdes finais do trabalho, o qual se faz permear do
sentimento de que o sistema dos Tribunais de Contas e, particularmente, o TCE/GO, possuem
grande importancia para o combate da corrupcéo, o que, no entanto, demanda aprimoramento
mediante o incremento do nivel de comprometimento institucional, a melhoria dos respectivos
instrumentos de trabalho e, também, a concepcdo de medidas especificamente voltadas a esse
fim, segundo as propostas apresentadas. Ao final, apresentam-se a referéncia bibliografica

utilizada e 0 anexo com as informacdes referentes aos documentos da pesquisa.
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1. METODOLOGIA

Trata-se de investigacdo quantitativa e qualitativa, destinada a apurar o nivel de
percepcao a respeito da corrupcdo e em que medida 0s instrumentos processuais empregados
no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Goiés tém resultado na identificacdo de atos que
possam ser qualificados como tais, de modo a demonstrar como ocorre sua atuagdo nessa seara.

Como ¢ curial, parte-se do entendimento de que a pesquisa é caracterizada por ser
um procedimento formal, alimentado pelo pensamento reflexivo, o que torna imprescindivel
um tratamento cientifico destinado ao adequado conhecimento da verdade e da realidade. Desse
modo, a vivéncia institucional foi objeto de detida analise, com base na pesquisa empirica
adiante referida, com o escopo de obter a confirmacéo das hipoteses suscitadas.

Nessa linha, nos termos preconizados por Lakatos e Marconi!, o método de
abordagem empregado foi o0 “hipotético-dedutivo”, caracterizado pela formulacéo de hipéteses,
com base na percepcao de uma lacuna nos conhecimentos, seguido de uma inferéncia dedutiva,
por meio da qual se procedeu ao teste da predicdo dos fendmenos relacionados?.

Ao lado disso, visando a obtencao de resultados seguros, optou-se pelo emprego
concomitante de diversos métodos de procedimento. Assim, foi adotado o método historico,
visando a investigacdo da formacdo e modificacbes da instituicdo pesquisada, “para
compreender sua natureza e fungdo”. Também ocorreu 0 emprego do método monografico,
colimando a obtencdo de generalizacdes a partir do estudo da referida instituicéo, para, a partir
dai, determinar o alcance dos efeitos externos de sua atuacao finalistica. Na mesma linha, foi
utilizado o método estatistico, caracterizado pela reducéo dos fendmenos investigados a termos
quantitativos, com o escopo de comprovar suas relagdes entre si € “obter generalizagdes sobre
sua natureza, ocorréncia e significado”®. Finalmente, empregou-se o método funcionalista,
considerando a sociedade como uma estrutura complexa de grupos e individuos que se
relacionam entre si e, a um s6 tempo, como um sistema de instituicbes que agem e reagem
reciprocamente, com base no conceito de “um todo em funcionamento, um sistema em

operagio™.

1 LAKATOS, Eva Maria; MARCONI, Marina de Andrade. Fundamentos de metodologia cientifica. 8. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2017. p. 74 e seguintes.

2 POPPER, K. R. Conhecimento objetivo: uma abordagem evolucionaria. Sdo Paulo: Itatiaia: EDUSP, 1975.

3 LAKATOS, op. cit.

4 1dem.

> Ibdem.
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Com base nesses métodos de abordagem e de procedimento, realizou-se a analise
qualitativa dos resultados obtidos na pesquisa documental, de natureza empirica. Assim, a
analise teve o enfoque direcionado aos dados descritivos obtidos, visando a compreensao dos
fendmenos investigados, tendo “como preocupacao fundamental o estudo e a analise do mundo
empirico em seu ambiente natural”®. Ao lado disso, procedeu-se também a abordagem
quantitativa, mediante analise fulcrada nas teorias bésicas de estatistica’. Nessa linha,
empregou-se 0 método estatistico para a coleta, analise e apresentacdo dos dados da pesquisa.

Com esse enfoque, procedeu-se a uma analise aplicada do fenémeno da corrupcéo,
ndo se restringindo a sua base ontoldgica e conceitual. Para esse mister, utilizou-se da tese da
unidade e coeréncia normativa mediante uma visdo integrada das esferas de responsabilizacéo
por atos de corrupcdo, assegurando-se o dever de coeréncia essencial para o atendimento dos
ditames da seguranca juridica e justica®.

Com a mesma visdo, a pesquisa se escorou na teoria da unidade do ius puniendi
estatal, que preconiza a aplicacdo de principios comuns ao Direito Penal e ao Direito
Administrativo sancionador®. Afinal, a atuacio administrativa no combate a corrupgdo, embora
ndo condicionada e ndo dependente da intervencdo de outras instituices, por vezes acaba por
espraiar seus efeitos a esferas diversas.

Além disso, os estudos relacionados a corrupcao se embasaram na ideia de que 0
respectivo sistema juridico é autorreferencial, constituindo-se em um subsistema do sistema
social, nos moldes da autopoiese preconizada por Luhmann?®, o que sera demonstrado adiante.
Assim, a inferéncia produzida levou em conta a integracdo do sistema de combate a corrupcéo
como um elemento adjacente ao sistema juridico, o qual, por sua vez, se encontra vinculado ao

espectro ainda mais amplo do sistema social.

® GODOQY, Arilda Schmidt. Introdugédo a pesquisa qualitativa e suas possibilidades. Revista de Administragdo
de Empresas. Sdo Paulo, v. 35, n. 2, p. 57-63, Mar./Abr. 1995.

"TRIOLA, Mario F. Introdugdo a estatistica: atualizagGes da tecnologia. 11 ed. Rio de Janeiro: LTC, 2014.

8 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. 6. ed. Sdo Paulo: Edipro, 2016.

9 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.

0 LUHMANN, Niklas. Sistemas sociais: eshoco de uma teoria geral. Tradugdo de Antdnio C. Luz Costa, Roberto
Dutra Torres Junior e Marco Antonio dos Santos Casanova. Petropolis: Vozes, 2016.
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2. O SISTEMA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS!

2.1. A atividade de controle externo

Como foi demonstrado, a perfeita compreensao a respeito do universo da presente
pesquisa requer, necessariamente, o dominio a respeito da tematica inerente ao controle externo.
Se o Tribunal de Contas, como importante ator do combate a corrup¢do, tem sua seara de
atuacdo identificada exatamente pelo exercicio da atividade de controle, importa compreender
seus elementos conceituais, suas espécies, sua importancia e, também, sua forma de exercicio.
Ao cabo dessa andlise, serd possivel estabelecer-se uma visdo ampla quanto a legitimacao
institucional do Tribunal para a intervencdo na realidade vivenciada, valendo-se dos

instrumentos processuais que serdo adiante considerados.

2.1.1. Elementos conceituais a respeito do controle

No vernaculo, a expressdo “controle” possui um significado claramente tripartite,
relacionando-se a conducéo, a direcdo e a fiscalizacdo de processos, condutas e atividades.

No primeiro caso, controlar algo implica agir diretamente sobre um objeto,
influindo em sua inércia (movimentagdo) e sentido (vertical e horizontal). E o que acontece
guando um motorista conduz o automdével ou o ascensorista opera o elevador, tipicos exemplos
de acbes de controle. Mediante intervencdo fisica, tanto o motorista quanto o ascensorista
controlam o processo de movimento dos mecanismos operados. Estdo no controle e assim agem
mediante contato fisico e direto, provocando um espelhamento de seu prdprio elemento volitivo
no ambito de movimento dos objetos controlados. De observar-se, outrossim, que o controle
também pode ser refletido na ndo producdo de qualquer movimento. O que importa, para a
caracterizagéo do controle, é a possibilidade, o potencial de influir na movimentacao ou ndo do
objeto. Assim, ndo se pode negar que o motorista tenha o controle do veiculo quando, acionando
seus freios, faz com que ele permaneca paralisado. Outro exemplo tipico dessa espécie de
controle é a gestdo mental do movimento corporal, por meio da qual cada ser humano comanda
0s processos de contragao e distensdo muscular. Desse modo, a ndo ser por uma falha em algum

elemento desse intricado sistema que constitui 0 corpo humano, resta evidente que as pessoas,

11 parte deste topico foi publicada, como resultado parcial da pesquisa, na Revista Forum Administrativo, Belo
Horizonte, ano 20, n. 230, p. 64-73, abril 2020, sob o titulo Os tribunais de contas e o imperativo do combate
a corrupgao.



19

em geral, exercem dominio sobre seus proprios movimentos, reforcando a nocdo de controle
que impregna este primeiro significado, qual seja, o de conduzir, diretamente, a gestdo de
determinados processos.

De outro lado, em um sentido diferente, falar em controle implica referir-se a uma
atividade de direcdo. E, muito embora se possa falar que, no primeiro exemplo mencionado, o
motorista tenha a dire¢do do veiculo, essa segunda percepcao assume um vies diferenciado,
voltando-se para uma intervencao que, sob a ética material, possui feicdo abstrata, incidindo
sobre a acdo de terceiros. E o caso, por exemplo, do pai ou da mée que exerce dire¢ao sobre os
filhos, produzindo ordens a serem obedecidas, ou do gerente de uma empresa, que comanda o
modo de agir de seus subordinados. Ndo h4, nesse caso, uma atuagdo direta do controlador
sobre o controlado, inexistindo interacdo de ordem fisica. Existe, isto sim, uma cadeia de
comando, estabelecida com suporte em uma relacao de subordinacdo, mediante determinacdes
que sdo transmitidas pelo controlador ao controlado, de modo a orientar seu comportamento e
suas acOes. Desse modo, o controlador dirige as atividades de pessoas que, por alguma razéo,
possuem dever de obediéncia. Controlar, nesse caso, € dirigir a acdo de terceiros, mediante
comandos explicitos (ou até mesmo implicitos) que ndo demandam o emprego de um esforco
fisico sobre seu destinatario.

Seguindo adiante, ao lado de controle como conducéo e como direcdo, apresenta-
se também o controle como fiscalizacdo. N4o se trata, sob esse ponto de vista, de uma atividade
incidente fisicamente sobre o ente controlado, com potencialidade para influir em sua inércia
(conducédo), nem tampouco de uma acdo destinada a comandar acdes em uma relacdo de
subordinacdo (direcéo). Diferentemente, trata-se de uma atividade de observacao, verificacdo e
auditoria, visando a constatacdo quanto ao alinhamento de processos, condutas e atividades a
um modelo adrede estabelecido e de observancia compulséria. E o caso, por exemplo, do
controle interno de uma companhia, ao qual incumbe verificar se 0s processos de trabalho sdo
compativeis com as normas estabelecidas, ou, ainda, da atividade dos Tribunais de Contas, 0s
quais atuam para a verificacdo quanto a legalidade, legitimidade e economicidade das
atividades desempenhadas pelos entes jurisdicionados. O controlador, nesse conceito, ndo atua
fisicamente sobre o objeto controlado, nem tampouco exerce comando sobre suas agdes. O
controlador ndo assume a direcdo da atividade, de modo que, segundo essa concepgéo, ele ndo
se sobrepde a atividade do ente controlado. Seu mister € o de observar, verificar e auditar a
atividade realizada, avaliando sua conformidade com o modelo aplicavel, o que podera levar a
desdobramentos relacionados a uma atuacgao orientativa ou mandamental. E essa agéo, ainda

que coercitiva, ndo alterara o significado do controle, uma vez que o direcionamento de acoes
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ndo decorrerd de uma relacéo hierarquica entre controlador e controlado. Tanto é assim que, no
exemplo dos Tribunais de Contas, jamais se podera afirmar que eles exercem dire¢do sobre 0s
entes jurisdicionados, haja vista a inexisténcia de hierarquia entre eles. Contudo, com base na
juridicidade de suas decisdes, serdo elas de observancia obrigatdria, a ndo ser nas hipoteses em
que explicitamente qualificadas como simplesmente pedagdgicas e ndo vinculantes.

Desse modo, estabelecida a distincdo entre os diferentes vieses que podem
impregnar a atividade de controle, importa notar que o presente trabalho se refere a sua
conceituacdo como atividade de fiscalizacdo de processos, condutas e atividades, isto €, de
observéancia, verificacdo e auditoria. Nessa linha, é esclarecedora a seguinte ligdo: “Controle,
em tema de administracdo publica, é a faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo que um
Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro”*?. Saliente-se, em
acréscimo, que, no caso dos entes controladores, ndo se trata apenas de uma faculdade,
caracterizando-se, isto sim, como um verdadeiro poder-dever. E disso que se trata quando se
fala em controle da Administracdo, nos moldes definidos pela Constituicdo Federal e pela
legislacdo infraconstitucional. E, como tal, a concepcéo de controle se encontra sob o campo
de influéncia dos paradigmas constitucionais, vinculando-se aos principios basilares do

ordenamento juridico estabelecido.

2.1.1.1. A natureza autorreferencial e a autopoiese do controle

Exatamente por vincular-se aos principios basilares do estrato juridico positivo,
afirma-se que o sistema de controle é autorreferencial, fundado em autopoiese (uma vez que
sua organizagao logica propicia a estrutura que cria a si mesma). E, assim, um sistema que se
retroalimenta, tendo em vista que a necessidade de controle é reforcada pelo préprio ato de
controlar. Quando se exerce o controle, a constatacdo de irregularidades e seu saneamento
atuam como condutores do aprimoramento da gestdo publica, o que, por sua vez, demanda o
incremento da propria atividade controladora, ensejando, assim, um evento ciclico, perene e
ndo exauriente. Explica-se, assim, a natureza autorreferencial do controle. Afinal, ele tem a
capacidade de produzir relagdes consigo mesmo®3. Quanto maior a atuagéo do controle, maiores
serdo os reflexos produzidos no universo controlado, resultando na necessidade de incremento

da propria acdo controladora.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 610.
13 LUHMANN, Niklas. Sistemas sociais: esbogo de uma teoria geral. Petropolis: Vozes, 2016. p. 30.
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O controle, como se percebe, ndo é uma atividade cuja realizagdo leva ao seu
proprio exaurimento. Pelo contrario. Trata-se de uma atividade que, como afirmamos, se
retroalimenta. E por isso que ele é autorreferente, uma vez que seu exercicio, ao produzir uma
alteracdo da realidade controlada, reforca a necessidade de sua prépria continuidade, ainda que
em outros patamares e sob bases diversas.

A autorreferéncia é clara quando se utiliza o exemplo do controle sobre licitacfes.
Quando o Tribunal de Contas fiscaliza o instrumento editalicio, a eventual constatacdo de
irregularidades pode levar a determinacdes orientadas ao respectivo saneamento. O
monitoramento quanto a concrecdo das respectivas retificacdes podera ensejar o conhecimento
a respeito de eventuais inconsisténcias daquele processo de trabalho e, também, em outros
(como a subsequente fiscalizacdo quanto a execucao contratual), de modo que a atuacdo do
controle se retroalimentara de seus proprios resultados, propiciando o aprimoramento e 0
possivel redesenho dos modelos por si mesmo empregados.

O controle, desse modo, possui evidente natureza autorreferencial, o que, para

clareza, € demonstrado com seguinte figura:

Figura 01 — A natureza autorreferencial do controle

1

Sistema de controle

Fonte: o préprio autor

N&o bastasse isso, além de autorreferente, como ja mencionado, o controle se
caracteriza também como um sistema autopoiético. O significado de autopoiese se prende a
autoproducdo, isto é, a reproducao de subsistemas em um movimento reciproco, por intermédio
de seus proprios componentes. A conexdo ontolégica com a autorreferéncia €, assim,
inequivoca. O controle é, portanto, autopoiético na medida em que se constitui em um
subsistema do sistema social'*, alimentando-o e dele também se alimentando, o que também

ocorre em relagdo ao sistema juridico. Assim, subsiste uma integracdo do sistema de controle

14 NEVES, Marcelo. Constituicdo e direito na modernidade periférica: uma abordagem teérica e uma
interpretacdo do caso brasileiro. S&o Paulo: WMF, 2018. p. 42.
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como um elemento adjacente ao sistema juridico, o qual, por sua vez, se encontra vinculado ao
espectro ainda mais amplo do sistema social, decorrendo desse ultimo o legitimo fundamento

inerente a fiscalizacdo da coisa publica. A seguinte figura ilustra essa afirmacéo:

Figura 02 — Autopoiese e autorreferéncia do controle

Sistema social

Sistema de controle ﬁ Sistema juridico

Fonte: o préprio autor

O sistema de controle, assim, ndo pode ser visto isoladamente, como uma unidade,
mas sim como o elemento indissociavel da pluralidade integrada pelos sistemas juridico e
social, produzindo reflexos em sua esfera de influéncia e, a um s6 tempo, sofrendo, também, a
reverberacdo da influéncia destes.

E por isso que, como um sistema, a unidade da atividade de controle somente pode
ser produzida autopoieticamente, uma vez que “ndo ha nenhuma possibilidade de ver a unidade
na pluralidade, de sintetizar o multiplo, de reduzir a complexidade a unidade e de regular por
meio dai articulagGes™*®.

O controle assim, € um sistema plural, que se retroalimenta com base em seu préprio
exercicio, comunicando-se e articulando-se com os demais sistemas (social e juridico),
implicando um preordenagéo imposta aos entes publicos, com vistas a concrecdo do dever de
boa administragdo, o qual, segundo Freitas, se concretiza mediante uma atuacdo eficiente,

eficaz, proporcional, transparente, imparcial e responsavel*®.

2.1.2. Espécies de controle

15 LUHMANN, Niklas. Sistemas sociais: esbogo de uma teoria geral. Petropolis: Vozes, 2016. p. 546.
16 FREITAS, Juarez. Discricionariedade administrativa e o direito fundamental a boa administrac&o pablica.
2. ed. S8o Paulo: Malheiros, 2009. p. 22.
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No referencial tedrico aplicavel a esse subsistema denominado controle, verifica-se
a existéncia de diversas ordens de classificagdo. Essa diversidade parece natural, haja vista a
amplitude do espectro de atuacéo da atividade controladora.

Nessa linha, a priori, o controle pode ser classificado quanto ao aspecto (legalidade,
mérito e de boa administragdo), quanto ao momento (prévio, concomitante e sucessivo), quanto
a amplitude (sobre ato e sobre atividade) e quanto ao modo (de oficio, por provocacdo e
compulsorio)*’.

Pode ser classificado, também, quanto ao ente controlado (pessoas ou atividades),
quanto ao agente controlador (administrativo, parlamentar, jurisdicional, social, via
Ombudsman ou 6rgdo autbnomo), quanto a incidéncia temporal (continuo/permanente ou
descontinuo/ndo permanente), e, finalmente, quanto aos aspectos da atuacdao controlada (de
legalidade, de mérito, de gestdo, de eficiéncia, de eficacia, de economicidade, contabil-
financeiro e estratégico)*®.

Saliente-se que, dado o enfoque deste trabalho, ndo se estd a tratar do controle
hierarquico, exercido internamente e pautado por vinculo de subordinacdo no ambito da
Administracdo. E, quanto a distin¢do entre o controle interno e o externo, por sua relevancia,
seré levada a efeito ao final do presente tdpico.

Nessa linha, para os fins do presente trabalho, € importante proceder-se a analise,
inicialmente, levando em conta a classificagao inerente ao momento. Quanto a essa perspectiva,
0 controle poderéa ser prévio, concomitante ou subsequente ao processo fiscalizado, conceito
gue ndo se restringe a 6tica procedimental, mas a generalidade de atos praticados no &mbito de
atuacdo do ente fiscalizado.

O controle prévio é aquele que se exerce de antemao, visando a prevencado de danos
e a correcdo de fragilidades mesmo antes da pratica do processo controlado. Pressupde, assim,
uma acdo preliminar e antecedente, condicionando a legitimacdo daquele processo. Se, por um
lado, isso € salutar, haja vista a possibilidade de elidir irregularidades em seu nascedouro, de
outro, pode se constituir em empecilho a atuacédo do agente controlado, inviabilizando a tomada
de decisBes tempestivas em seu ambito de atuacéo.

Diferentemente, o controle concomitante atua durante a execugdo do processo
controlado. Existe, nesse caso, uma correspondéncia temporal entre as atuac¢6es do controlador

e do controlado. H&, com efeito, a possibilidade de uma atuacao eficaz, uma vez que eventuais

1 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 20 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016. p. 444.
18 MEDAUAR, Odete. Controle da administracdo publica. 3 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014.
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desvios podem ser corrigidos antes da finalizacdo do processo fiscalizado, mitigando-se, desse
modo, o risco de prejuizos irrepardveis ou de dificil reparacdo. De todo modo, esse tipo de
controle demanda a utilizacdo de instrumentos viabilizadores de uma efetiva comunicacao
interinstitucional, sendo imprescindivel que o controlador tenha acesso simultaneo a todos 0s
processos de trabalho executados pelo agente controlado. Demanda-se, assim, um elemento
estrutural mais robusto do que aquele necessério para um controle simplesmente antecedente,
onde ndo se mostram necessarias as notas da contemporaneidade e da atualidade.

Ja o controle subsequente é aquele realizado a posteriori, isto €, em momento
ulterior a realizacdo do processo fiscalizado. Nesse tipo, o agente controlado goza de maior
liberdade de atuacdo, uma vez que a legitimacao de sua atividade ndo se funda em uma atuacéo
prévia ou concomitante do agente controlador, decorrendo tdo somente de sua regular
competéncia para tal, o que contribui para uma atuacdo mais celere, agil e eficaz. Porém, os
riscos inerentes a realizacdo da atividade sdo majorados, uma vez que a atuacdo a posteriori do
controle podera redundar em uma acédo ineficiente sob a Gtica dos resultados. Subsistird a
possibilidade de que eventuais danos, decorrentes de irregularidades existentes no nascedouro
ou na execucdo do processo fiscalizado, sejam irreparaveis ou de dificil reparacdo. E isso ndo
apenas porque determinados atos poderdo ser irreversiveis, mas também ante a possibilidade
da superveniéncia de eventos processuais especificos, como a decadéncia e a prescricao.

Outro critério de classificacdo se relaciona a natureza dos entes controladores. Tem-
se, nesse caso, 0s controles politico, jurisdicional e administrativo.

O controle politico € aquele exercido especificamente no relacionamento entre 0s
Poderes Executivo e Legislativo. H4, nesse caso, uma atuacdo relacional, pautada pela
possibilidade de interferéncia reciproca, a qual, no entanto, ndo podera ser irrestrita e arbitraria.
Tendo em vista o disposto no artigo 2°, da Constituicdo de 1.988, é imprescindivel o respeito a
harmonia e a independéncia dos Poderes (0 mesmo se aplicando ao controle jurisdicional). Em
virtude disso, o exercicio do controle politico se encontra limitado pelas raias do ordenamento
juridico constitucional, sujeitando-se, por extensdo, a revisao pela via do controle judicial,
sobretudo quando verificados eventuais desvios ou excessos.

De todo modo, uma vez respeitadas as balizas postas, é de todo salutar o exercicio
do controle politico, cuja relevancia se escora na ideia de freios e contrapesos (checks and
balances), entranhada nos modelos constitucionais modernos e fundada na concepcao de que é

necessario “dar a um poder, por assim dizer, um lastro, para p6-lo em condigdes de resistir a
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um outro”®®, E assim que incumbe ao Congresso Nacional o exercicio do controle sobre a
atividade contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades
da Administracdo Direta e Indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacdo das subvencdes e rendncia de receitas (artigo 70, caput, da Constituicdo Federal).
Também cabe ao Poder Legislativo sustar os atos normativos do Poder Executivo que
exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa, julgar anualmente as
contas prestadas pelo Presidente da Republica, apreciar os relatérios sobre a execucdo dos
planos de governo, bem como fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas,
0s atos do Poder Executivo, incluidos os da Administragdo Indireta (artigo 49, incisos V, IX e
X, da Constituicdo Federal). Na outra ponta, dentro desse sistema de freios e contrapesos,
subsiste a possibilidade de controle por parte do Poder Executivo sobre determinados atos do
Legislativo, do que é exemplo trivial o poder de veto sobre projetos de lei (artigo 66, § 1°, da
Constituigdo Federal).

Tem-se, com efeito, clara a natureza politica desse controle reciproco exercido entre
os Poderes. Ndo se pode ignorar, para além disso, que tanto o Poder Legislativo quanto o
Executivo ainda exercem controle politico sobre o Poder Judiciario, como no caso da escolha
de ministros para os Tribunais Superiores. Ressalte-se, contudo, que a atividade fim do
Judiciario é imune a qualquer forma de controle por parte dos demais poderes, assegurando-se,
assim, uma atuacéo imparcial e independente, propiciadora de decisdes qualificadas pela nota
da definitividade inerente ao conceito de coisa julgada.

De outro lado, ainda tendo em vista a natureza do agente controlador, apresenta-se
o controle jurisdicional, j& mencionado, como aquele que esta sob o encargo do Poder
Judiciario. No exercicio de seu munus constitucional, incumbe a esse Poder a aplicacdo da
jurisdicéo, qualificada como o poder-dever de aplicar o direito objetivo aos casos concretos que
Ihe sdo apresentados, visando a solucdo das lides (pretensdes resistidas). O principio da
indeclinabilidade ou irrenunciabilidade da jurisdic¢do, insculpido no artigo 5°, inciso XXXV, da
Constituicao Federal, estabelece que a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciario leséo
ou ameaca a direito. Assim, é ampla e irrestrita a possibilidade de atuacdo desse Poder, ndo se
podendo subtrair de sua esfera de atuacdo quaisquer demandas. 1sso somente podera ocorrer
quando a propria Constituicdo assim o estabelecer, como no caso do § 1°, do artigo 217, segundo
0 qual o Poder Judiciario so6 admitira agOes relativas a disciplina e as competi¢cdes desportivas

apos esgotarem-se as instancias da justica desportiva. Sem embargo disso, de um modo geral,

19 MONTESQUIEU. O espirito das leis. Tradugdo: Pedro Vieira Mota. 3 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1994. p. 134.
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repele-se a ideia da instancia administrativa de curso for¢ado, sendo imperativo que todos
tenham acesso direto e incondicional a tutela jurisdicional. Naturalmente, tendo em vista o
principio da inércia da jurisdicdo, o controle por parte dessa esfera de poder demanda a
iniciativa das partes interessadas, ndo podendo ocorrer ex officio. Para tanto, diversos
instrumentos sdo colocados a disposicdo dos interessados, como as agfes individuais, o
mandado de seguranca individual e o coletivo, o habeas corpus, o habeas data, a ac¢éo civil
publica e a acdo popular. E importante anotar que o controle jurisdicional assume consideravel
importancia no sistema patrio, haja vista ndo apenas seu amplissimo alcance, mas também a
caracteristica de definitividade que traveste as respectivas deliberaces, as quais nao se sujeitam
a revisao por parte de qualquer outra esfera de poder.

Finalmente, ainda no que toca ao organismo controlador, tem-se o controle
administrativo. Este, exercido no ambito da Administracdo Publica, visa a constatacdo de
irregularidades e a prevencao/correcdo de desvios, assegurando que 0s processos controlados
se adequem ao parametro adrede estabelecido. Diferentemente do controle jurisdicional, dotado
de definitividade, o controle administrativo é exercido pela propria Administracao e é suscetivel
de revisdo pelo Poder Judiciario.

E necessario salientar, no entanto, que, a depender da natureza do O6rgéo
controlador, podera haver alguma restricdo quanto & amplitude da revisdo judicial. E o caso dos
Tribunais de Contas, aos quais a Constituicdo Federal confere explicitamente a competéncia
para julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da Administracdo Direta e Indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, bem como as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erério publico (artigo 71, inciso I, c/c artigo
75, caput).

Nesse caso, tendo em vista que se trata de competéncia expressamente atribuida a
orgao de deliberacéo, o entendimento predominante € no sentido de que o Poder Judiciario ndo
podera revisar 0 mérito de suas decisdes, sob pena de usurpacéo de atribuicdes.

Nesse particular, a atuacdo do Judiciario (diga-se, no exercicio do controle
jurisdicional), deve se orientar pela verificagdo tdo somente da conformidade formal. Poder4,
com efeito, anular uma decisdo da Corte de Contas por desrespeito aos principios da ampla
defesa, do contraditorio ou do devido processo legal. Contudo, por ébvio, ndo podera passar ao

exame do meérito e julgar as contas do gestor publico, cabendo-lhe devolver o caso a
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reapreciacdo do Tribunal de Contas, o¢rgdo incumbido constitucionalmente dessa
competéncia?°.

E importante notar que, ndo obstante o exemplo mencionado, a respeito do controle
exercido pelos Tribunais de Contas (0s quais serdo tratados com maior vagar adiante), o
controle administrativo ndo se restringe a tais instituicdes, alcancando todas as esferas da
Administracio. E assim que se afirma que o controle administrativo stricto sensu é exercido no
ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios, tanto pela Administracao
Direta quanto pela Indireta. Nessa esteira, cada 6rgdo publico exerce controle administrativo
sobre seus proprios atos ou de terceiros, sendo imperativa a observancia, para esse mister, das
atribuicBes conferidas por lei. E é exatamente no &mbito do controle administrativo que tem

aplicacdo a Sumula n. 473, do Supremo Tribunal Federal, a qual estabelece que:

“A administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que 0s
tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciacdo judicial.”

O controle administrativo €, dessarte, aquele exercido pela Administracéo, visando
a anulacdo, revogacdo ou correcdo de seus proprios atos ou, ainda, dentro da esfera de
competéncias do orgdo controlador, a correcdo de atos de terceiros, bem como a aplicagéo de
sancOes previamente prescritas em lei.

Vencida essa etapa, impde-se a mencdo a outra forma de classificacdo, desta feita
com base no tipo de controle. Sob essa Gtica, o controle poderd ser de legalidade, de
legitimidade e de economicidade.

O controle de legalidade tem espeque no principio de mesmo nome, estampado no
artigo 37, caput, da Constituicdo Federal. Visa, assim, apurar a adesdo da atividade controlada
aos ditames da legislagdo em vigor, uma vez que “em razdo do principio da legalidade
administrativa, toda atividade administrativa se sujeita a lei e, em consequéncia, ao controle de
legalidade?*. O ato ilegal, como ressaltado pela Simula 473, do Supremo Tribunal Federal, é

nulo, ndo produzindo efeitos juridicos. Nesse sentido, colhe-se a seguinte lig&o:

“La violation du principe de Iégalité entraine des conséquences importantes; 1’acte
administratif irrégulier est en principe nul; (...). Toutefois, la nullité qui atteint I’acte
irrégulier présente des caracteres spécifiques qui la distinguent de la nullité des actes

20 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2005. p. 127.
2L FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 1.061.
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relevant du droit privé; certaines irrégularités apparaissent, em outre, si graves
qu’elles font ’objet d’une sanction renforcée. (...) On congoit qu’en droit privé les
nullités qui peuvent atteindre les actes juridiques soient principalement des nullités
relatives; ceci s’explique parce que les régles qui s’imposent au respect des individus
dans leurs rapports réciproques sont principalement destinées a protéger des intéréts
particuliers; seuls les individus protégés par la régle peuvent se prévaloir de sa
violation pour en demander la sanction. Au contraire, les régles de droit public sont
édictées dans I’intérét général; elles sont pour la plupart d’ordre public; leur violation
conduit nécessairement a reconnaitre la nullité absolue des actes qui les
méconnaissent.”??

A importancia do controle de legalidade €, desse modo, revelada pela natureza
publica dos atos controlados. Afinal, como ressaltado por Rousset, diferentemente do Direito
Privado, onde, via de regra, prevalece o interesse individual, de natureza disponivel, no campo
do Direito Publico as normas sdo editadas tendo em vista o interesse geral, razdo pela qual sua
violacdo acarreta a nulidade absoluta dos atos praticados. Diante disso, o controle de legalidade
¢ primordial para o reconhecimento da nulidade dos atos que venham a contrariar o
ordenamento juridico positivo.

Quanto ao controle de legitimidade, distingue-se pela amplitude, nédo se
encontrando estritamente vinculado a analise da compatibilidade com a lei. Implica, na verdade,
na elaboracdo de um juizo de valor a respeito de elementos alheios a simples adesao a lei, como
a finalidade e a motivacdo do ato controlado. E por isso que se afirma que o controle de
legitimidade “ultrapassa a simples verificacao das formalidades legais e dos requisitos materiaiS
dos atos de gestdo, envolvendo os valores e crencas de uma determinada sociedade em
determinado momento”?%. H4, aqui, uma analise que se escora em fundamentos de moralidade
em um amplo sentido, ultrapassando as raias da legalidade e alcangando uma valoracéo pautada
por principios, beirando a uma apreciagdo de mérito?*. Um ato praticado com desvio de
finalidade, por exemplo, podera ser objeto de controle, ainda que ndo se revista de explicita
ilegalidade. A incidéncia do controle, desse modo, ultrapassa as balizas estritas de analise pura
e simples da aderéncia do ato a letra da lei, alcancando uma verificagdo quanto a sua
conformacao com o sistema juridico em seu sentido lato. E por isso que Moreira Neto trata da
fiscalizacdo da legitimidade como um “controle finalistico em macroescala do agir

administrativo, e ndo mais na microescala de ato por ato”?.

22 ROUSSET, Michel; ROUSSET, Olivier. Droit administratif: L’action administrative. 2 ed. Grenoble: Presses
Universitaires de Grenoble, 2004. p. 77.

2 LIMA, Luiz Henrigue. Controle Externo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2007. p. 29.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17 ed. Rio de Janeiro: Lumens
luris, 2007. p. 859-860.

%5 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novos horizontes para o direito administrativo pelo controle das
politicas publicas. Revista de Direito da Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, n. 62, p. 56-63, 2007.
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Essa espécie de controle, desse modo, mostra-se em absoluta consonancia com o
Direito Administrativo contemporaneo, pautado pelo anseio de se buscar uma Administracéo
voltada a concrecéo efetiva dos interesses da coletividade e ndo apenas a simples satisfacdo do
texto da lei, primando, assim, pela legitimidade, pela eficiéncia e pela supremacia da ordem

juridica. Nessa linha:

(...) tudo indica que esse novo Direito Administrativo, que surge enriquecido e
expandido, ndo é mais o do Estado de Direito, em que lhe bastava a legalidade e a
eficacia, e reinava soberano o principio da supremacia do interesse publico. Esse, é 0
Direito Administrativo do Estado Democratico de Direito, em que, além da
legalidade, se demanda legitimidade, além da eficacia se exige eficiéncia e nele se
afirma indisputavel, sobre quaisquer outras prelazias, o principio da supremacia da
ordem juridica.”?®

Além disso, ndo menos relevante € o controle de economicidade. O Tribunal de
Contas da Unido (TCU) a conceitua como “a minimizagdo dos custos dos recursos utilizados
na consecucdo de uma atividade, sem comprometimento dos padrdes de qualidade”?’.
Economicidade é, assim, a obtencdo do melhor resultado ao menor custo possivel.

Trata-se a economicidade, desse modo, de uma avaliagdo de natureza qualitativa e
quantitativa, focada na relagdo custo beneficio da atividade fiscalizada. Implica “verificar se o
6rgéo procedeu, na aplicagdo da despesa publica, de modo mais econdmico”?, Uma atividade
sera antiecondmica, assim, quando seu custo superar os beneficios que ela entrega a sociedade.
E, com maior razdo, sera antiecondmica, também, aquela atividade que nao propiciar qualquer
beneficio a comunidade. O dispéndio de recursos publicos (financeiros ou ndo) deve produzir
alguma utilidade aos seus destinatarios, sendo que tal resultado deve ocorrer de forma
proporcional. E, ndo apenas isso, mas a analise da economicidade visa, também, “averiguar se
ndo h4 desperdicio no uso do dinheiro ptiblico”?®. Tudo isso coloca em evidéncia a necessidade
e a importancia do controle de economicidade.

Finalmente, sem a pretensdo de exaurir o amplo leque de classificagdes existentes,
é importante mencionar aquela que considera a posi¢cdo do 6rgdo controlador em relacdo ao

agente controlado. Assim, o controle podera ser interno ou externo.

%6 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Uma nova administracdo publica. Revista de Direito Administrativo.
Rio de Janeiro, n. 220, p. 179-182, abr.jun. 2000.

27 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Manual de auditoria operacional. 3 ed. Brasilia: Secretaria de
Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog), 2010. p. 11.

28 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 16 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003. p. 614.

2 SCAFF, Fernando Facury; SCAFF, Luma Cavaleiro de Macedo. Da fiscalizagdo contabil, financeira e
orcamentaria. In;: CANOTILHO, J.J. Gomes et al. (Org.) Comentarios a constituicdo do Brasil. 2 ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2018. p. 1.254.
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O controle interno é aquele exercido por elemento entranhado na intimidade
estrutural do érgdo controlado. Assim, visando conferir seguranca a atuagdo do gestor, o
controle interno procede a uma avaliacdo da legalidade, legitimidade e economicidade dos atos
praticados, com o escopo de alertar a respectiva instancia quanto a necessidade de eventuais
corregOes e adequacdes.

Tal sua relevancia, o artigo 74, da Constituicdo Federal, estabeleceu que os Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario devem manter, de forma integrada, sistema de controle
interno, com a incumbéncia de avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual,
a execucdo dos programas de governo e dos or¢camentos, comprovar a legalidade e avaliar os
resultados, quanto a eficécia e eficiéncia, da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos
Orgdos e entidades da administracdo, exercer o controle das operacdes de crédito, avais e
garantias, bem como dos direitos e haveres publicos e, finalmente, apoiar o controle externo no
exercicio de sua missdo institucional. Estabelece o § 1° que, sob pena de responsabilidade
solidaria, os responsaveis pelo controle interno tém o dever de dar ciéncia ao Tribunal de Contas
a respeito das irregularidades ou ilegalidades de que tiverem conhecimento. Assim, cada 6rgéo
da administracdo deve contar com um sistema de controle interno em sua estrutura, de modo
que suas acdes se sujeitem a devida fiscalizacao.

Quanto ao controle externo, trata-se daquele exercido por 6rgédo alheio a intimidade
estrutural da instancia controlada®. E o que se verifica na atuagio do Congresso Nacional, 0
qual, por forca do artigo 70, caput, da Constituicdo Federal, tem a incumbéncia de exercer o
controle externo sobre os atos da Administracdo Publica Federal, particularmente no que toca
a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da Administracdo Direta e Indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencgdes e renincia de receitas.

A titularidade do Poder Legislativo se deve ao fato de sua composicédo representar
a vontade da maioria da populacao (na Camara) e dos Estados (no Senado), sendo “tipico do
regime republicano que o povo, titular da soberania, busque saber como os seus mandatarios
gerem a riqueza do Pais™3!.

Dentro do modelo federativo, no &mbito dos Estados, as respectivas Constituicdes
atribuem essa incumbéncia ao Poder Legislativo Estadual, em simetria ao modelo federal.

Desse modo, as Assembleias Legislativas detém a titularidade do controle externo e, como tais,

30 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 9 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 791.
31 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito
constitucional. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 810.
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devem atuar na fiscalizacdo de todas as demais unidades administrativas, quer sejam aquelas

vinculadas ao Poder Executivo, quer sejam aquelas integrantes do Poder Judiciario.

2.1.3. A importancia do controle administrativo

A atividade de controle, como demonstrado, pode ser considerada um dos marcos
que caracterizam o regime democratico e 0 respeito ao principio da igualdade. Nessa linha,
controle e igualdade sdo institutos indissociaveis. Afinal, é da esséncia da democracia a
consagracao desse principio, de modo que todos os cidaddos venham a partilhar de posicGes
idénticas em seu relacionamento com o poder publico, inclusive no que toca a possibilidade de
acompanhar e sindicar a realizacdo de suas atividades. Nesse ponto, € interessante anotar que,
ao questionar a existéncia do direito a liberdade, Dworkin atribui a igualdade um sentido forte
de direito, ndo podendo haver qualquer competicdo entre ambos®2. Afinal, se a liberdade é um
valor importante em uma democracia republicana (sem adentrar na discussdao filosofica
referente a existéncia efetiva desse direito), a observancia do principio da igualdade, mais do
que isso, constitui o fundamento sobre o qual se erige o proprio edificio social. Ndo havera
democracia e Republica em um Estado onde os cidad&os sejam tratados sem isonomia. E por
tal razdo que se afirma, também, a ligacdo classica do controle com as no¢fes de Republica e
de Estado de Direito, para as quais ¢ imprescindivel “a criagdo de instrumentos que assegurem
que as acbes empreendidas estejam em sintonia com o interesse publico, tanto em termos de
planejamento, como de execugio”®,

Tem-se, assim, a indispensabilidade do moderno conceito de accountability, o qual
deve permear todas as esferas da Administracdo, propiciando um controle que ultrapasse a
simples checagem de dados, de modo a “dar a conhecer o que se conseguiu e de justificar aquilo
em que se falhou”®*. Assim, sob 0 império do principio da igualdade, jamais foi tdo atual falar-
se em controle como um instrumento amplo e imprescindivel a viabilizacdo da tutela da coisa
publica.

Essa afirmacdo decorre do fato de que o principio da igualdade atua como indutor

da legitimac&o do controle sobre os atos do Poder Publico, uma vez que possibilita aos cidadaos

32 DWORKIN, Ronald. Levando os direitos a sério. Tradugdo de Nelson Boeira. 3. ed. S&o Paulo: WMF Martins
Fontes, 2020. p. 415.

3 ALTOUNIAN, Claudio Sarian; NARDES, Jodo Augusto Ribeiro; VIEIRA, Luis Afonso Gomes. Governanga
publica: o desafio do Brasil. Belo Horizonte: Férum, 2018.

3 PAIVA, Maristela. Impactos da gestdo estratégica no trabalho da Secretaria de Controle Interno da
Céamara dos Deputados. Monografia. Escola da Advocacia-Geral da Unido, Brasilia, 2009. Disponivel em:
https://repositorio.cgu.gov.br/bitstream/1/41988/8/Maristela%20Paiva.pdf. Acesso em: 30.out.2020.
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0 conhecimento quanto a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos praticados. Nessa
linha, uma vez que o Estado se utiliza de recursos oriundos de seus suditos para cumprir seu
papel de propiciador das condi¢bes necessarias a subsisténcia coletiva, é curial que se lhe
atribua o dever de prestar contas de toda a atividade desenvolvida, assegurando-se, assim, uma
atuacdo impessoal, transparente e dotada de equidade.

Disso resulta a relevancia do desenho institucional tragado no Brasil, com vistas a
possibilitar que toda a atividade desempenhada pelo Estado possa ser auditada por entidades
concebidas para esse fim. Dai a relevancia da atividade de controle, cujo paradigma € o de
influenciar o processo decisorio, visando ao seu aprimoramento em prol da sociedade®,
realizando-se, como ja visto, por érgdos integrantes da propria estrutura fiscalizada (controle
interno) ou por instituices alheias a sua intimidade estrutural (controle externo). O controle,
desse modo, apresenta-se como “exigéncia ¢ condi¢do do regime democratico”, verdadeiro
instrumento da cidadania®®.

Ao cabo do que foi visto, pode-se afirmar que a importancia do controle
administrativo decorre do fato de tratar-se de um conjunto de atos de fiscalizacdo e correcéo,
que pode redundar em medidas pedagdgicas e punitivas, destinando-se a extingdo ou a
regularizacio dos atos praticados pela Administracdo Plblica®’. Saliente-se, como foi dito, que
o referencial tedrico analisado ora aponta sua conceituacdo de forma restrita ao Poder
Executivo, incidindo sobre suas proprias atividades, “visando manté-las dentro da lei, segundo
as necessidades do servigo e as exigéncias técnicas e econdmicas de sua realizagdo”®, ora a
estende aos Orgdos administrativos dos Poderes Legislativo e Judiciario, “para o fim de
confirmar, rever ou alterar condutas internas, tendo em vista aspectos de legalidade ou de
conveniéncia para a Administragio”*°.

Por mais amplo*® e consentineo com a realidade administrativa, este Gltimo é o
conceito que se mostra mais adequado, agambarcando “os setores de Administragao dos demais
Poderes™!, pois amplifica o controle sobre todos os atos produzidos na seara publica,

independentemente de sua fonte.

35 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2005. p. 33.

3 LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2007. p. 08.

37 DOS REIS, Jair Teixeira. Controle externo da administragdo publica na constituicdo federal. Revista de Direito
da Faculdade Guanambi. v. 4, n. 2, julho-dezembro 2017.

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 614.

39 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17 ed. Rio de Janeiro: Lumens
luris, 2007. p. 814.

40 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella di Pietro. Direito administrativo. 16 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003. p. 600.

41 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 9 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 792.
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2.1.4. O exercicio do controle

Como visto, no ambito federal, o titular do controle externo é o Congresso Nacional
e este 0 exerce com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU), nos termos do artigo 71,
caput, da Constituicdo democréatica. Por simetria, conforme estipulado pelo artigo 75, caput,
isso se aplica aos Tribunais de Contas com jurisdicdo sobre os demais entes da federagédo
(Estados, Distrito Federal e Municipios).

Assim, o Poder Legislativo se vale da expertise e da estrutura dos Tribunais de
Contas para levar a cabo o exercicio do controle externo. E por essa razio que tais Tribunais
sdo usualmente nominados eles proprios como 6rgaos de controle externo, muito embora seja
o Parlamento o legitimo titular dessa atividade.

Nessa linha, € importante conhecer as competéncias que a Constituicdo Federal
confere ao TCU, com vistas ao exercicio do controle externo. Séo elas: apreciar as contas
prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante parecer prévio que devera ser
elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e indireta,
incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario publico; apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admisséo de
pessoal, a qualquer titulo, na Administracdo Direta e Indireta, incluidas as fundagdes instituidas
e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em
comisséo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas as
melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessoério; realizar, por
iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissao técnica ou de
inquérito, inspegdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e
demais entidades; fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital
social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;
fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo,
ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; prestar
as informacoes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por
qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentaria,

operacional e patrimonial e, também, sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;
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aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as
sangdes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano
causado ao erario; assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias necessarias
ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; sustar, se ndo atendido, a execucao do
ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; e,
finalmente, representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

E importante notar que o TCU foi concebido nos albores da Republica, por ocasido
do Decreto n. 966-A, de 07 de novembro de 1.890, com ulterior acolhida no seio da Carta
Constitucional de 1.891. Aquela época, levou-se em conta a necessidade de se instituir um
corpo de magistratura intermediaria a legislatura e a administracdo, provido de garantias
destinadas a assegurar uma posi¢do autdbnoma, valendo-se, para tanto, do modelo adotado na
Franca*. Um vislumbre do Tribunal de Contas francés na atualidade (Cour des Comptes)
permite verificar que essa similaridade institucional continua existindo. A esse respeito, basta
ver o texto do artigo 47-2, da Constituicdo da Republica Francesa, cujo teor é o seguinte:

“La Cour des comptes assiste le Parlement dans le contréle de l'action du
Gouvernement. Elle assiste le Parlement et le Gouvernement dans le contr6le de
I'exécution des lois de finances et de l'application des lois de financement de la
sécurité sociale ainsi que dans I'évaluation des politiques publiques. Par ses rapports
publics, elle contribue a I'information des citoyens. Les comptes des administrations

publiques sont réguliers et sinceres. lls donnent une image fidele du résultat de leur
gestion, de leur patrimoine et de leur situation financiére.”*

No desenho francés, portanto, o Tribunal de Contas auxilia o Parlamento no
controle das acBes governamentais, particularmente quanto a execucdo das leis de financas e de
previdéncia, cabendo-lhe, também, a importante tarefa de avaliacdo das politicas publicas. A

importancia dessa instituicao é reforcada pelo seguinte excerto:

“Les institutions supérieures de controle, jouent un rdle clé dans les systemes
démocratiques em étant les garants de la bonne gestion publique et de la qualité de
Pinformation financiére diffusée. Elles sont partie prenante du systeme de
gouvernance des Etats, et leur actions de contrdle permettent une prise de décision
éclairée, renforcent et crédibilisent I’information diffusée et enfin responsabilisent et
Iégitiment les décideurs qui doivent rendre compte de leur gestion. Leur rdle consiste
a communiquer au Parlement mais également aux citoyens les résultats de leurs
différentes évaluations sur la gestion publique. Elles permettent ainsi um suivi et le

42 DA SILVA, Moacir Marques. Controle externo das contas publicas: os processos nos Tribunais de Contas do
Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 07.

4 https://www.conseil-constitutionnel.fr/sites/default/files/as/root/bank_mm/constitution/constitution.pdf.
Acesso em 12.nov.2020.
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contrdle ex post des dépenses publiques faisant ressortir les déficiences et proposant
des pistes d’amélioration.”**

Resulta patente, assim, a configuragdo do Tribunal de Contas como fiador da boa
gestdo publica e da qualidade da informacdo financeira, cabendo-lhe o monitoramento da
despesa publica, de modo a destacar suas deficiéncias e contribuir com propostas de melhorias.

Essa mesma concepcao, saliente-se, é preconizada por diversas na¢fes da Europa
continental, com destaque para o Tribunal de Contas portugués, considerado uma instituigéo
essencial para a boa gestdo publica:

“Aideia de boa administracdo subjacente ao Estado garantidor convoca a mobilizacéo
de novos instrumentos de gestao publica (incluindo instrumentos de financiamento) e
postula uma evolucdo do controlo financeiro publico.

Nas palavras de Gomes Canotilho, ‘a fiscalizacdo financeira deve tomar consciéncia
dos momentos estruturantes da nova formacdo da estatalidade’, pelo que a ideia de
Estado garantidor faz apelo a uma analise integrada de um conjunto de problemas
(politico-constitucionais e juridico-financeiros), ‘onde o Tribunal de Contas
desempenha um relevantissimo papel’.”*

Tal é o desenho tragado no Brasil, o qual restou consolidado no seio da Constituicéo
de 1.988. Foi assim que o legislador constituinte concebeu o TCU nos moldes atualmente
conhecidos, sendo integrado por nove Ministros, com sede no Distrito Federal, quadro proprio
de pessoal e jurisdi¢cdo em todo o territério nacional (artigo 73, caput). A um s6 tempo lhe foram
atribuidas diversas competéncias, conforme acima mencionado, todas elas destinadas a
possibilitar o exercicio da atividade de controle externo em sua plenitude, em consonancia com
sua relevancia institucional e imprescindibilidade para a boa gestdo pdblica, nos mesmos
moldes da visdo empregada na Franca e em Portugal.

E importante mencionar, em acréscimo, que o auxilio prestado ao Congresso
Nacional ndo implica subordinagdo hierdrquica, uma vez que referido Tribunal se constitui em
instituicdo auténoma, cabendo-lhe a eleigdo de seus d6rgdos diretivos, a elaboragdo de seus
regimentos internos, a organizacdo de seus servigos e o provimento de seus quadros de pessoal.

Esse modelo foi replicado no ambito das Cortes de Contas estaduais e municipais,
tendo em vista a simetria preconizada pelo artigo 75, caput, da Constituicdo Federal. Desse
modo, incumbe as Assembleias Legislativas a titularidade do controle externo no que toca a

atividade dos respectivos Estados. Quanto aos municipios, essa atribuicdo € conferida as

4 PORTAL, Marine. La politique qualité de la certification des comptes publics: Le cas de la Cour des comptes.
Gestion et management. Poitiers: Université de Poitiers, 2009. p. 29.

4 DA COSTA, Paulo Jorge Nogueira. O Tribunal de Contas e a boa governanca: Contributo para uma reforma
do controlo financeiro externo em Portugal. Coimbra: Universidade de Coimbra, 2012. p. 176.
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respectivas Camaras Municipais. Em ambos 0s casos, os Tribunais de Contas estaduais prestam
0 necessario auxilio, exercendo competéncias similares aquelas atribuidas ao TCU.

Deve-se ressalvar que, diferentemente do que ocorre no restante do pais, existem
Tribunais de Contas dos Municipios nos Estados de Goiés, Bahia e Para, os quais sdo 0rgaos
estaduais responsaveis pela fiscalizacdo das contas municipais.

Outra excecao se verifica nas capitais dos Estados de S&o Paulo e do Rio de Janeiro,
que possuem tribunais municipais para o controle de suas contas. De anotar-se, contudo, que 0
artigo 31, § 4°, da Constituicdo Federal, proibiu a criagdo de novos tribunais desse ultimo tipo
(municipais), o que ndo obsta a criagdo de Tribunais de Contas dos Municipios (estaduais).

Diante do quadro institucional delineado pelo legislador constituinte, resta patente
que, ao conferir concre¢do a atividade de controle, funcionam os Tribunais de Contas como
importantes garantes do sistema juridico constitucional. Afinal, o controle se direciona a
preservacdo e ao equilibrio das instituicdes democraticas*®, assegurando os primados da
Republica e da igualdade entre os cidaddos. Desse modo, vem a lume a importancia de tais
instituicBes, voltadas a fiscalizacdo da correta gestdo da coisa publica, com vistas a se evitar

indesejaveis desvios e desvirtuamentos.

2.1.5. Os Tribunais de Contas e a corrupgao

Convém salientar que a preocupacao dos Tribunais de Contas quanto ao combate a
corrupc¢do tem sido evidenciada pela adocdo de acdes que transbordam dos limites da estrita
analise processual.

Nessa ordem, a pesquisa realizada identificou a existéncia de iniciativa por parte do
TCU, o qual, atento ao seu papel institucional, publicou o “Referencial de combate a fraude e
a corrupcdo™*’, contendo diretrizes destinadas a preservacido do patrimonio publico, as quais
encontram escolio ndo apenas no ordenamento juridico nacional, como também em boas
praticas adotadas internacionalmente. Na mesma vereda, aquele Tribunal concebeu, em 2.015,
o “Projeto combate a desvios e irregularidades” e, em 2.016, instalou a Secretaria Extraordinéria
de OperagOes Especiais em Infraestrutura, com foco na prevencdo de patologias corruptivas,

sua deteccdo e atribuicdo de responsabilidade aos agentes envolvidos.

4% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2017. p. 807.

“"htpps://portal.tcu.gov.br/data/files/AO/EQ/EA/C7/21A1F6107AD96FE6F18818A8/Referencial_combate_fraud
e_corrupcao_2_edicao.pdf. Acesso em 25.jun.2019.
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Também ¢ digo de nota o exemplo lusitano, com a criacdo do Conselho de

Prevencdo da Corrupcédo, em 2.008, nos seguintes moldes:

“A solucdo encontrada pelo legislador para prevenir a corrupcao passou pela criacéo
de uma entidade administrativa independente — o ja referido CPC —, funcionando junto
do Tribunal de Contas e sendo composta pelo Presidente do Tribunal de Contas (que
preside), pelo Diretor-Geral do Tribunal de Contas (que desempenha as funcbes de
secretario-geral), pelo Inspetor-geral de Financas, pelo Inspetor-geral da
Administracdo local, por um magistrado do Ministério Publico (designado pelo
Conselho Superior do Ministério Publico), por um advogado (nomeado pelo conselho
geral da Ordem dos Advogados) e por uma personalidade de reconhecido mérito nesta
area (cooptado pelos restantes membros do CPC). Esta entidade administrativa
independente tem como atribuicdo exclusiva a prevencéo da corrupgao (...).”*

A criacdo de uma unidade especificamente direcionada ao combate a corrupcédo é
importante iniciativa, constituindo-se em exemplo a ser seguido pelo TCE/GO, uma vez que,
em levantamento realizado por ocasido da pesquisa empirica, verificou-se a inexisténcia de uma
estrutura dedicada casuisticamente a esse mister.

Ao lado disso, convém mencionar que a Associacao dos Membros dos Tribunais de
Contas (ATRICON), em 2.015, adotou a propositura de quinze a¢des destinadas ao combate a
corrupgao®®, dentre as quais se destacam a atribuicdo de competéncia aos Tribunais de Contas
para a emissdo de parecer prévio sobre as contas de campanhas eleitorais e de partidos politicos,
a alteracdo da Lei de LicitacGes para a majoracao da sancao aplicavel em caso de inobservancia
da ordem cronoldgica de pagamentos, bem como a alteragdo da Lei Anticorrupgdo, para o fim
de explicitar as competéncias dos Tribunais, em especial em relacéo ao controle dos acordos de
leniéncia, e, também, a aprovacdo de projeto de lei que permita a solicitacdo da quebra dos
sigilos bancério e fiscal dos administradores publicos, no curso dos processos de contas. Tais
iniciativas denotam a relevancia que o combate a corrupgdo tem assumido para o sistema dos
Tribunais de Contas, sendo primordial a articulacdo de suas acdes com as demais esferas
governamentais, em busca de resultados satisfatorios.

E preciso ter em mente que, ndo raras vezes, 0 agente a ser responsabilizado no
ambito administrativo tambem o sera, em virtude do mesmo fato, na esfera judicial, em especial
guando verificada a ocorréncia de uma patologia corruptiva em seu agir. Naturalmente, nem
todo agente responsabilizado na estrita esfera de atuagéo dos Tribunais de Contas tera praticado

um ato de corrup¢do, uma vez que sua orientacdo volitiva podera estar despida de dolo. Isso,

48 DA COSTA, Paulo Jorge Nogueira. O Tribunal de Contas e a boa governanca: Contributo para uma reforma
do controlo financeiro externo em Portugal. Coimbra: Universidade de Coimbra, 2012. p. 87.
49 https://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2015/03/NotaCorrupcao_Atricon.pdf. Acesso em 25.jun.19.
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no entanto, ndo obsta eventual constatagdo em sentido contrario, hipotese em que a intencao de
auferir vantagem as custas do erério (o elemento animico) estard presente como causa e
elemento precipitador do dano.

Nesse ponto, se adequadamente levada a efeito, a atividade de controle externo pode
resultar ndo apenas na coleta de indicios e provas a respeito de condutas improbas, podendo
redundar, também, na responsabilizacdo dos respectivos agentes e na ado¢do de providéncias
voltadas a recomposicdo do erario. Com isso, resulta patente o influxo da atuacao dos Tribunais
de Contas na efetividade dos comandos constitucionais referentes a seguranca publica, a qual
tem seus matizes indissoluvelmente associados a protecdo do erario e, de consequéncia, aos
proprios fundamentos da Republica.

Nessa linha, a adequada atuacao dos Tribunais de Contas, mediante a utilizacdo do
instrumental processual a seu cargo, redundando na necessaria identificacdo de desvios e na
atribuicdo de responsabilidades, tem o conddo de subsidiar a ado¢do de medidas voltadas ao
combate a corrupc¢do, resultando em desdobramentos préticos que transbordam dos estreitos
limites da simples teorizacéo.

Diante disso, ndo ha como negar a importante influéncia do sistema dos Tribunais
de Contas no que toca as a¢Bes de combate a corrupcao, uma vez que ele pode atuar diretamente
contra os responsaveis pelas irregularidades ou, na outra ponta, de modo indireto, favorecendo
o agir de outros 6rgaos de controle. E assim que as decisdes que venham a identificar situagdes
caracterizadoras de atos de corrupcdo poderdo mover os gestores publicos a adogcdo de medidas
destinadas a combaté-las. E, ndo apenas isso, mas a cientificacdo a respeito dos resultados
obtidos pela atuacdo das Cortes de Contas poderd imprimir no animo dos gestores a devida
atencdo quanto a eventual necessidade de correcdo de medidas ja implementadas.

E necessério ter em mente que o Tribunal de Contas ndo se constitui em ilha
apartada do restante da sociedade, sendo imprescindivel que sua forca de trabalho, coadunada
a de outras instituicbes de controle, proporcione elementos concretos, habeis a serem
empregados no aprimoramento das medidas de combate a corrupgéo. Ao fazé-lo, estara a Corte
de Contas cumprindo com seu mister institucional, o qual consiste exatamente na tutela do
patriménio publico contra os achaques da corrupgéo e, em Gltima insténcia, na propria tutela do
regime democratico e do modelo republicano, os quais representam valores muito caros a
sociedade brasileira. Desse modo, resta patente sua legitimagdo como potencial ator do combate

a corrupgéo.
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2.2. O Tribunal de Contas do Estado de Goias

Para os fins a que se destina a presente investigacdo, é imprescindivel trazer a
consideracdo o cabedal tedrico e pratico referente ao Tribunal de Contas do Estado de Goiéas
(TCE/GO), conhecendo sua base legislativa, competéncias e modo de agir. Tal delineamento
tem o conddo de viabilizar o conhecimento a respeito da realidade vivenciada no ambito dessa
instituicdo publica, favorecendo a avaliacdo critica a respeito dos resultados da pesquisa
empirica, de modo a se alcancar resposta ao problema apresentado.

Com esse desiderato, cumpre mencionar que, nos termos preconizados pelo artigo
28, da Constituicdo Estadual (CE), o TCE/GO ¢ integrado por 07 (sete) Conselheiros, tem sede
na cidade de Goiania, quadro proprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territdrio estadual.

O 6rgdo tem seu fundamento de validade estampado no bojo da Constituicéo
Federal (CF), dentro do modelo de simetria estabelecido pelo artigo 75. Nessa linha, assim
como incumbe ao TCU o encargo de auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle
externo, assim também cabe ao TCE/GO auxiliar a Assembleia Legislativa em tal mister.
Assim, nos termos delineados, cabe ao Poder Legislativo estadual a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial do Estado e das entidades da administracdo
direta e indireta, no que se refere a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das
subvencdes e renuncia de receitas, com o auxilio do TCE/GO (conforme disposi¢&o contida no
artigo 25, caput e paragrafo unico, da Constituicdo Estadual).

Seus membros sdo escolhidos na seguinte proporcdo: 04 (quatro) pela Assembleia
Legislativa; e 03 (trés) pelo Governador do Estado, sendo que, neste caso, uma das escolhas
deve recair sobre auditores do Tribunal e a outra sobre membros do Ministério Publico de
Contas, alternadamente, a partir de listas triplices formuladas segundo critérios de antiguidade
e merecimento. Os escolhidos devem contar com mais de 35 (trinta e cinco) e menos de 65
(sessenta e cinco) anos de idade, além de serem detentores de idoneidade moral e reputacéo
ilibada, notorios conhecimentos juridicos, contabeis, econémicos e financeiros ou de
Administragdo Publica, comprovando o exercicio, por mais de 10 anos, de funcéo ou efetiva
atividade profissional que exija tais conhecimentos.

Ao lado disso, a Constituicdo Estadual tambem estabelece que os Conselheiros sdo
detentores das mesmas prerrogativas, impedimentos, vencimentos e vantagens dos
Desembargadores do Tribunal de Justica. Quanto aos Auditores, quando em substituicdo aos

Conselheiros, possuem as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos e vencimentos do
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titular e, quando no exercicio das demais atribui¢fes da judicatura, as de Juiz de Direito de
entréncia final.

Outrossim, prevé a Constituicdo Estadual a existéncia da Procuradoria Geral de
Contas junto ao Tribunal, assegurando-se aos seus membros a aplicacdo das disposicoes
inerentes a direitos, vedagdes e formas de investidura do Ministério Publico, nos termos do
artigo 130, da Constituicdo Federal, muito embora seja assente, segundo orientacdo vazada pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), que esse Parquet ndo possui autonomia institucional,
encontrando-se entranhado na intimidade estrutural da Corte de Contas.

No caso particular do TCE/GO, sua existéncia precede a vigéncia da Constituicao
Federal de 1.988. O drgdo foi criado pela Constituicdo Estadual de 1.947, com instalacdo efetiva
no dia 1° de setembro de 1.952, nos termos do Decreto n. 130, de 07 de julho daquele ano. Foi
estipulada a composicao da Corte, inicialmente, com 03 (trés) juizes e 01 (um) procurador,
realizando-se a primeira sessdo ordinaria no dia 02 de janeiro do ano seguinte, com a aprovacdo
do Regimento Interno no dia 13 de fevereiro. A primeira Lei Organica foi editada em 1.967.

Atualmente, além das disposi¢des contidas na Constituicdo Estadual, o TCE/GO ¢é
regido por sua Lei Organica (Lei Estadual n. 16.168, de 11 de dezembro de 2.007 — LOTCE) e
por seu Regimento Interno (Resolucdo n. 22, de 04 de setembro de 2.008 — RITCE).

Como referido, 0 TCE/GO encontra assento na Constituicdo Estadual, cujo artigo
26 Ihe confere as competéncias necessarias ao exercicio do controle externo. Tais competéncias,
como ja demonstrado, sdo estabelecidas com base na simetria estabelecida pelo artigo 75, da
Constituicao Federal, de acordo com o modelo federal. O Gnico ponto dissonante refere-se ao
namero e a designacdo dos respectivos membros, estabelecido em 07 (sete) Conselheiros,
diferentemente do TCU, que é integrado por 09 (nove) Ministros.

Para a adequada compreensdo do papel desempenhado pela Corte de Contas,

afigura-se imprescindivel conhecer suas competéncias.

2.2.1. Competéncias gerais

A primeira competéncia atribuida ao TCE/GO refere-se a apreciacdo das contas
prestadas anualmente pelo Governador do Estado. 1sso ocorre mediante a emissdo de parecer
prévio, que devera ser elaborado no prazo de 60 (sessenta) dias a contar de seu recebimento e
publicado no Diario Oficial do Estado.

Nesse caso, é importante notar, o Tribunal de Contas ndo julga as contas, limitando-

se sua atuacdo a emissdo de um parecer, a ser encaminhado a Assembleia Legislativa. E desta
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a incumbéncia de efetivamente deliberar a respeito da aprovagdo ou ndo das contas de Governo,
nos termos do inciso VII, do artigo 11, da Constituicdo Estadual, tratando-se, assim, de um
julgamento eminentemente politico, embora fundado na analise técnica da Corte de Contas.

O fundamento tedrico para essa competéncia se encontra no principio da separacao
dos Poderes, os quais, muito embora tenham uma atuacdo harmonica e independente,
submetem-se aos sistema de freios e contrapesos (checks and balances), de modo que a atuagéo
do Poder Executivo se encontra subordinada a fiscalizacdo realizada pelo Poder Legislativo,
titular do controle externo sobre as atividades da Administracéo.

Tem-se, assim, a imprescindibilidade da apreciagdo das contas pela Assembleia
Legislativa, de modo que, nesse particular, a atuagao do Tribunal de Contas € apenas acessoria,
muito embora seja indispensavel e fundamental.

Nos termos da Lei n. 16.168, de 11 de dezembro de 2.007 (LOTCE) e, ainda, em
consonancia com inciso XIl, do artigo 37, da Constituicdo Estadual, as contas anuais prestadas
pelo Governador deverdo ser encaminhadas a Assembleia Legislativa e ao Tribunal de Contas,
concomitantemente, até 60 (sessenta) dias apds a abertura da sessdo legislativa, fazendo-se
acompanhar das informacdes relativas aos demais Poderes e instituicbes autbnomas. Essas
contas sdo constituidas pelos balancos gerais do Estado e pelo relatério do 6rgao central do
sistema de controle interno do Poder Executivo, com a demonstracdo da execu¢do dos
orcamentos publicos.

Incumbe ao Tribunal de Contas, a seu turno, a apreciacdo das contas no prazo de
60 (sessenta) dias, contados de seu recebimento, expedindo-se parecer prévio favoravel a sua
aprovacdo com ou sem ressalvas ou, ainda, pela rejeicdo. Como mencionado, tendo em vista
que a titularidade do julgamento incumbe a Assembleia Legislativa, ndo se encontra ela
vinculada ao teor do parecer emitido pela Corte de Contas, de modo que podera acolhé-lo no
todo ou em parte, ou, ainda, decidir em sentido contrario. De observar-se que, para esse fim,
ndo ha necessidade de quérum minimo, diferentemente do que ocorre na esfera municipal, onde
as respectivas Camaras, na apreciacdo das contas anuais dos Prefeitos, somente podem rejeitar
0 parecer prévio por decisdo de dois ter¢os de seus membros.

Outra incumbéncia do TCE/GO se consubstancia no julgamento das contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da Administragdo
Direta e Indireta, incluidas as fundac6es e sociedades instituidas e mantidas pelo Estado, além
das contas de todos quantos derem causa a perda, extravio ou outras irregularidades de que
resulte prejuizo ao erario. Nesse caso, tem-se efetivo exercicio de atividade jurisdicional (ndo

judicial), com aplicacéo do direito (jurisdictio) pela Corte de Contas. A esse respeito, basta ver
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que a Constituicdo Federal empregou as expressoes “jurisdi¢do” (artigo 73, caput), “julgar”
(artigo 71, inciso 1) e “judicatura” (artigo 73, § 4°)*°.

N&o sem razdo, todos quantos atuam na atividade administrativa publica, gerindo
recursos, sujeitam-se ao dever de prestar contas. Assim, no regime da Lei n. 16.168, de 11 de
dezembro de 2.007 (LOTCE), em simetria com o modelo federal, os gestores devem
encaminhar suas contas ao Tribunal de Contas, anualmente, com a inclusdo de todos 0s
recursos, orcamentarios e extra-orcamentarios, utilizados, arrecadados, guardados ou geridos
pela unidade ou entidade ou pelos quais ela responda.

Esse encaminhamento ocorre na forma de tomada ou prestacdo de contas, conforme
se trate de 6rgdo da Administracdo Direta ou Indireta, abrangendo o rol de responsaveis da
unidade ou entidade jurisdicionada, o relatério de gestdo, os relatorios e pareceres sobre as
contas e a gestdo da unidade jurisdicionada, previstos em lei ou em seus atos constitutivos, bem
como o relatério e o certificado de auditoria do 6rgdo de controle interno, com o respectivo
parecer do seu dirigente sobre a eficacia e eficiéncia da gestdo orcamentéria, financeira,
operacional, contabil e patrimonial, e, também, o pronunciamento expresso do Secretario de
Estado ou da autoridade de nivel hierarquico equivalente, em relacdo as suas entidades
jurisdicionadas, sobre as contas de responsaveis e o respectivo parecer do controle interno.

O Tribunal de Contas, nesse caso, ap6s a analise técnica e a manifestacdo do
Ministério Publico de Contas e da Auditoria, procede ao julgamento das contas, deliberando
guando a sua regularidade com ou sem ressalvas ou, ainda, por sua irregularidade. No caso de
contas regulares, tem lugar a emissao de certidao de quitacdo aos responsaveis.

De outro lado, o julgamento pela irregularidade das contas enseja a atribuicdo de
responsabilidade individual ou solidaria e, havendo débito, tem lugar a citacéo do responsavel
para que, no prazo de 15 (quinze) dias, apresente alegacdes de defesa ou recolha a quantia
devida, devidamente atualizada.

De todo modo, em respeito ao artigo 5° inciso LV, da Constituicdo Federal,
assegura-se a ampla defesa ao jurisdicionado, de modo que a deliberacdo pela rejeicdo das
contas é ordinariamente precedida da regular instauracdo do contraditorio, evitando-se, assim,
eventuais alegacdes de nulidade processual.

O julgamento pela irregularidade das contas pode induzir a instauracdo de Tomada
de Contas Especial, caso haja evidéncia de danos ao erario. Com esse processo subsequente, é

%0 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2005. p. 36.
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possivel proceder-se & apuracdo dos fatos, a quantificacdo dos danos e a identificacdo dos
respectivos responsaveis, com a promocao de atos destinados & devida recomposi¢éo.

Além disso, outro efeito importante do julgamento pela irregularidade das contas
se encontra concebido no artigo 1°, inciso I, alinea g, da Lei Complementar n. 64, de 18 de maio

de 1.990 (Lei de Inelegibilidade), que assim dispde:

“Artigo 1°. Sdo inelegiveis:

| — para qualquer cargo:

()

g) 0s que tiverem suas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas
rejeitadas por irregularidade insanavel que configure ato doloso de improbidade
administrativa, e por decisdo irrecorrivel do 6rgdo competente, salvo se esta houver
sido suspensa ou anulada pelo Poder Judiciario, para as elei¢cfes que se realizarem
nos 8 (oito) anos seguintes, contados a partir da data da decisdo, aplicando-se o
disposto no inciso Il do art. 71 da Constituicdo Federal, a todos os ordenadores de
despesa, sem exclusdo de mandatarios que houverem agido nessa condicdo.”

Como se Vé, a rejeicdo das contas pode acarretar a inelegibilidade do gestor por 08
(oito) anos, caso tenha fundamento em deciséo definitiva que reconhega a existéncia de
irregularidade insandvel, caracterizadora de ato doloso de improbidade administrativa.

E importante observar que referido dispositivo deve sua atual redacdo a Lei
Complementar n. 135, de 04 de junho de 2.010. No regime anterior, ndo existia a expressao
“que configure ato doloso de improbidade administrativa”. Assim, o modelo anteriormente
adotado era mais gravoso, pois dispensava o elemento animico, direcionado a pratica consciente
de um ato de improbidade. A alteracdo legislativa, no entanto, carreou para a atividade do
aplicador do direito a imprescindibilidade da avaliacdo quanto ao animus do agente e, bem
assim, quanto a incidéncia de alguma das figuras preconizadas no bojo da Lei n. 8.429, de 02
de junho de 1.992 (Lei de Improbidade Administrativa).

E necessario ter em vista que o julgamento pela irregularidade das contas n&o torna
0 gestor publico automaticamente inelegivel. Na parte que toca ao TCE/GO, o artigo 23, inciso
XL, do Regimento Interno, confere ao Presidente a atribuicdo de promover o levantamento dos
nomes dos responsaveis cujas contas relativas ao exercicio de cargos ou fungdes publicas
tenham sido rejeitadas por irregularidade insanavel ou por deciséo irrecorrivel, procedendo ao
respectivo encaminhamento a Justica Eleitoral, o que ocorre anualmente. Caber a esta ultima,
na esfera de sua competéncia constitucional, avaliar a subsungédo da conduta as figuras inerentes
a improbidade administrativa na modalidade dolosa, decidindo quanto a inelegibilidade ou ndo

do respectivo agente publico.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art71ii
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De todo modo, o fato de os gestores se sujeitarem ao risco da inelegibilidade
demonstra a seriedade com que devem se haver todos quantos sejam responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos, restando evidenciada, assim, a importancia do julgamento efetivado
pela Corte de Contas.

Ao lado disso, outra incumbéncia do Tribunal de Contas consiste na apreciagéo,
para fins de registro, da legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer titulo, na
Administracdo Direta e Indireta, incluidas as fundacdes instituidas e mantidas pelo poder
publico, exceto quanto as nomeacOes referentes a cargos de provimento em comissdo. Além
disso, incumbe-lhe apreciar os atos concessivos de aposentadoria, reforma e penséo,
ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessorio.
Tratam-se dos atos de pessoal que produzem reflexos sobre o erario, de modo que a apreciacdo
de sua legalidade € tarefa do controle externo, visando permitir o respectivo registro. Sdo, com
efeito, atos complexos, cujo exaurimento demanda a analise do Tribunal de Contas.

E curial notar, a esse respeito, que a Simula Vinculante n. 03, do STF, determina
gue nos processos perante 0 TCU devem ser assegurados o contraditério e a ampla defesa,
guando da decisdo resultar anulacdo ou revogacdo de ato administrativo que beneficie o
interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade dos atos concessivos de aposentadoria,
reforma e pensdo. Com efeito, o Tribunal de Contas ndo instaura contraditorio em processos
dessa natureza, haja vista que a relacdo juridica ndo se estabelece diretamente com o servidor,
mas sim com o 0rgao jurisdicionado.

Também compete ao TCE/GO a realizacdo de inspe¢des e auditorias de natureza
contébil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, por iniciativa prépria, da
Assembleia Legislativa, de comisséo técnica ou de inquérito. Percebe-se aqui a distingdo entre
0s instrumentos processuais utilizados pela Corte de Contas, 0s quais se situam em dois grupos
primordiais: primeiro, os processos de contas, representados pelas prestacdes e tomadas de
contas; segundo, os processos de fiscalizacao, representados por um plexo mais abrangente de
instrumentos escorados em técnicas de verificagdo e auditoria. Tais instrumentos serdo
analisados, de forma pormenorizada, no tépico referente aos meios potencialmente Uteis ao
combate & corrupgéao.

Outra incumbéncia atribuida ao Tribunal de Contas consiste na prestacdo de
informacdes a Assembleia Legislativa, em atendimento a solicitagdes oriundas do Plenario ou
de suas comissfes, particularmente no que toca a fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas.

Sobressai, aqui, sua condi¢do de orgdo autbnomo auxiliar da atividade de controle externo,
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sendo imprescindivel o emprego de sua estrutura, bem como do know-how e da expertise de
sua forca de trabalho, no sentido de subsidiar o Poder Legislativo com 0s meios necessarios a
efetivaco de sua atividade fiscalizadora. E necessario repisar que essa atuacdo ndo o coloca
em posicdo de subordinacdo perante a Assembleia Legislativa, tratando-se, ainda assim, de
6rgdo autdbnomo e independente.

Além disso, o Tribunal de Contas também detém competéncia para assinar prazo
para a adocdo das providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, quando verificada
ilegalidade. Pode, inclusive, sustar a execucdo do ato impugnado, quando ndo atendida referida
determinacdo, hip6tese em que deverd comunicar o fato a Assembleia Legislativa. Saliente-se
que essa competéncia se refere a atos, de modo que a sustacdo de contratos é conferida apenas
ao proprio Poder Legislativo, a quem incumbiré a solicitacdo das medidas cabiveis diretamente
ao Poder Executivo. Nesse caso, a competéncia do Tribunal de Contas é residual, cabendo-lhe
decidir a respeito da sustacdo do contrato apenas se a Assembleia Legislativa ou o Poder
Executivo ndo adotarem as respectivas providéncias no prazo de 90 (noventa) dias. Sem
embargo disso, a experiéncia demonstra que, ndo raras vezes, a edi¢do de decisdes cautelares
tem extravasado os limites dessa competéncia. Exemplo disso ocorre quando o Tribunal
determina a sustacdo de pagamentos relacionados ao contrato, o que equivale a suspenséo da
prépria avenca.

Também incumbe ao Tribunal de Contas a responsabilidade de representar ao Poder
competente sobre irregularidades ou abusos apurados. Trata-se de um poder-dever, uma vez
que, diante da constatacdo a respeito de uma situacdo irregular, impde-se seja o fato levado ao
conhecimento das esferas competentes para sua persecucdo. Isso ocorre porque, embora
detenha um extenso rol de competéncias, a atuacdo do Tribunal de Contas se encontra restrita
a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial, ndo podendo atuar
em searas reservadas a outras instituicdes.

E o caso, por exemplo, da constatacdo a respeito de ilicitos de natureza criminal, os
quais devem ser levados ao conhecimento do Ministério Pablico, haja vista tratar-se do titular
da acdo penal puablica. O mesmo se aplica as situacOes caracterizadoras de improbidade
administrativa, cuja persecugdo incumbira ao Parquet. Nesse caso, mesmo quando existirem
indicios ou provas, ndo podera o Tribunal de Contas manifestar-se conclusivamente pela
caracterizacdo do ato de improbidade, tarefa reservada a esfera judicial, 0 que, no entanto, ndo
impede a aplicacdo de sangbes em sua Orbita de competéncia. E dizer, embora ndo possa
concluir, em definitivo, que o ato caracteriza improbidade, a Corte de Contas pode aplicar

san¢Oes com suporte na violacdo do ordenamento juridico, cabendo-lhe encaminhar o fato ao
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conhecimento do Ministério Publico para que, na esfera adequada, seja verificada a subsuncao
da conduta aos dispositivos da Lei n. 8.429, de 02 de junho de 1.992 (Lei de Improbidade
Administrativa), ensejando a aplicacdo das medidas ali cominadas.

Esse ponto se reveste de consideravel importancia para o presente trabalho, uma
vez que permite verificar o nivel de atencdo da Corte de Contas quanto a problematica da
corrupcao, a qual, por vezes, exsurge mediante figuras tipicas penais e, também, atos de
improbidade administrativa. Assim, investigar se o Tribunal de Contas tem a pratica de verificar
a existéncia de indicios e/ou provas a esse respeito, encaminhando os fatos ao conhecimento do
Ministério Pablico, permite, por inferéncia, verificar seu nivel de percep¢do quanto ao tema.

Outra competéncia do TCE/GO consiste na fiscalizagdo das contas de empresas ou
consorcios interestaduais, de cujo capital social o Estado participe de forma direta ou indireta,
nos termos de acordo, convénio ou ato constitutivo. Trata-se de uma extensao da competéncia
primaria, inerente a fiscalizacdo dos 6rgaos da Administracdo Direta e Indireta, a qual se amplia
para agambarcar inclusive pessoas juridicas de direito privado cujo capital social tenha alguma
participacdo do Estado. Afinal, ao integralizar o capital de sociedades outras, ainda que sob o
regime juridico de direito privado, a origem publica dos recursos demanda sua sujeicdo a
atuacdo fiscalizadora do controle externo.

Na mesma vereda, é incumbéncia do Tribunal de Contas o acompanhamento da
realizacdo dos concursos publicos na Administracdo Direta e nas autarquias, fundacoes,
empresas publicas e sociedades instituidas ou mantidas pelo Estado. Essa competéncia revela,
mais uma vez, a importancia atribuida ao controle externo, uma vez que 0 ingresso em cargos
publicos mediante concurso se consubstancia em uma exigéncia republicana, conferindo
impessoalidade ao trato da coisa publica e assegurando a todos igualdade de oportunidades.

Assim, ao estabelecer que a investidura em cargo ou emprego publico depende de
aprovacao prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a
natureza e a complexidade do cargo ou emprego (0 que néo se aplica, naturalmente, aos cargos
em comiss&o), o artigo 37, inciso Il, da Constituicdo Federal, rende homenagem ao principio
republicano. Disso decorre a importancia da atuacdo do controle externo nessa seara,
assegurando a adequada observancia da referida exigéncia constitucional.

Na mesma toada, compete ao Tribunal de Contas a aplicacao de sanc¢des legais aos
responsaveis por ilegalidade de despesa, irregularidade de contas ou atraso em sua prestacao.
Atua a Corte, nesse caso, como 0rgdo repressivo e sancionador, aplicando punic¢des aos agentes
encontrados em situagdes de desvio. Tendo em vista a relevancia do tema para a pesquisa

realizada, procede-se a sua analise em topico proprio.
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2.2.2. Da atividade sancionadora

Quando se pensa em atividade sancionadora no ambito do Tribunal de Contas, a
primeira imagem que surge é a da prolacdo de Acorddos condenatoérios. Contudo, ha que se
distinguir as condenagdes sancionatdrias daquelas destinadas ao simples ressarcimento do
erario. Neste ultimo caso, ao invés de aplicar uma pena, a atuacdo da Corte volta os olhos a
recomposicao dos danos provocados ao patriménio publico.

Quanto ao conceito de dano, tendo em vista a multidisciplinaridade da ciéncia
juridica, podemos nos socorrer de ligdes oriundas do Direito Privado para uma aproximacado
inicial. Nessa vereda, entende-se o dano como “o prejuizo causado, em virtude de ato de outrem,
que vem causar diminuicdo patrimonial”®*. Com efeito, a nota da lesdo ao patrimonio e, bem

assim, sua reducdo, sao essenciais para a caracterizacdo do dano. Como afirma GOMES:

“Conceito de dano. Desenvolve-se a tendéncia para considerar plausivel o dano moral
ao lado do dano material, que é eminentemente patrimonial. Por isso, escritores
modernos definem o dano como a diminuicdo ou subtragdo de um bem juridico
(Férmica), a lesdo de um interesse (Trabuchi).”

Essa lesdo pode, desse modo, incidir sobre o patriménio material ou imaterial. No
entanto, mesmo ndo se negando a possibilidade, em tese, de virem as pessoas juridicas de direito
publico a sofrer dano moral, deve-se assinalar que, na esfera do controle externo, o prejuizo a
ser considerado possui feicdo claramente material. Uma boa maneira de entender o dano na
esfera do Direito Publico pode ser encontrada considerando-se o conceito haurido na Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429, de 02 de junho de 1.992), particularmente em seu
artigo 10. Ali se definem os atos de improbidade que causam lesdo ao erario, entendidos como
aqueles que ensejam “perda patrimonial, desvio, apropriacao, malbaratamento ou dilapidagao

dos bens ou haveres” publicos. A respeito do tema, ¢ esclarecedora a seguinte licdo:

“A perda patrimonial consiste em qualquer lesdo que afete o patriménio, este em seu
sentido amplo. Desvio indica direcionamento indevido de bens ou haveres;
apropriacdo € a transferéncia indevida da propriedade; malbaratamento significa
desperdigar, dissipar, vender com prejuizo; e dilapidacdo equivale a destruigdo,
estrago.”

51 REIS, Clayton. Dano moral. 4 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998. p. 03.

52 GOMES, Orlando. Obrigaces. 15 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000. p. 270.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 17 ed. Rio de Janeiro: Lumens
luris, 2007. p. 915.
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Como se percebe, o conceito utilizado pela Lei de Improbidade Administrativa é
bastante amplo e alcanca uma diversidade consideravel de situacdes. Para além disso, procede
o texto legal, ainda, a enumeracdo exemplificativa de atos dessa natureza, dentre 0s quais se
destacam a facilitacdo para a incorporagdo de bens, rendas ou verbas publicas ao patriménio
particular, a realizacdo de operacdo financeira e a concessao de beneficio administrativo e fiscal
sem a observancia das normas legais ou regulamentares, a frustracdo da licitude de processo
licitatorio, a realizacdo de despesas ndo autorizadas em lei e a negligéncia na arrecadacédo de

tributos. Além disso, € importante notar a seguinte distincéo:

“Oart. 10 da Lei 8.429/1992 exige a ocorréncia da ‘lesdo ao erario’ para configuragao
da improbidade administrativa. E oportuno registrar que as expressdes ‘erario’ e
“‘patrimdnio publico’ ndo se confundem. A expressdo ‘erario’, no caso, compreende
os recursos financeiros provenientes dos cofres publicos da Administracdo Pudblica
direta e indireta, bem como aqueles destinados pelo Estado as demais entidades
mencionadas no art. 1° da LIA. Diferentemente, o vocabulo ‘patrimdnio publico’
possui conotacdo mais ampla e compreende ndo apenas 0s bens e interesses
econdmicos, mas também aqueles com conteldo ndo econémico. O art. 1°, § 1° da
Lei 4.717/1965 (Lei da Agdo Popular) considera patriménio publico “os bens e
direitos de valor econémico, artistico, estético, histérico ou turistico.”%

Essa diferenciacdo € importante tanto para a propositura de acdo de improbidade
administrativa quanto para a atuagéo do controle externo, haja vista a necessidade do elemento
econdmico caracterizador da lesdo ao erario. Eventual dano ndo econdmico, incidente sobre a
esfera do patriménio publico em sentido amplo, ndo ensejard a movimentacdo do Tribunal de

Contas. Nesse sentido:

“O dano deve ter significado econdmico para justificar a instauragdo da TCE; a
competéncia dos Tribunais de Contas sé se estabelece quando, subjacente ao dano,
houver uma conduta de um agente jurisdicionado a essa corte especializada, mesmo
que tal conduta decorra de ato culposo, em qualquer de suas modalidades: negligéncia,
imprudéncia ou impericia.”®

Com efeito, o dano ao erario somente reclama a atuacdo do Tribunal de Contas
quando possui significado econémico e, também, quando existe uma relagéo de pertinéncia com

suas competéncias. E por essa razdo que o dano provocado por um particular que, por sua

condigdo, ndo esteja sujeito ao dever de prestar contas, ndo se posicionando como

% NEVES, Daniel Amorim Assumpgdo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Manual de improbidade
administrativa: direito material e processual. 6 ed. S&o Paulo: Método, 2018. p. 123-124.

55 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tomada de contas especial — Processo e procedimento na administraco
publica e nos tribunais de contas. 3 ed. Belo Horizonte: Férum, 2.005. p. 172,
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jurisdicionado da Corte, ndo ensejara a atuacio do Tribunal. E o caso, por exemplo, do
motorista que colide com um edificio publico, provocando prejuizos. O dano estara,
naturalmente, configurado. Contudo, sua satisfacdo se resolvera na estrita orbe da
responsabilidade civil, mediante o ajuizamento de acdo com pedido condenatdrio por parte da
Fazenda Publica. Caso como esse, contudo, ndo se sujeitaré a persecu¢do do Tribunal de Contas,
ante a inexisténcia de qualquer relacéo de pertinéncia com suas competéncias.

Diante de todas essas ponderacdes, resta inescapavel concluir que, ao se deparar
com alguma lesdo, direcionamento indevido, apropriacdo, desperdicio ou dilapidacdo de bem
publico de qualquer natureza, o controle externo encontrard ambiente favoravel a sua atuacéo,
cabendo ao Tribunal de Contas prolatar Acordao condenatdrio determinando a recomposicao
do dano, de modo que o patriménio plblico possa ser reconstituido. E disso que se fala quanto
se esta a tratar de imputacéo de débito, o que, advirta-se, ndo se confunde com a competéncia
sancionadora. Quanto a esta, é exercida quando, ao se deparar com a existéncia de
irregularidades ou ilegalidades, o Tribunal de Contas aplica as san¢Ges prescritas em lei, as
quais possuem natureza claramente punitiva (0 que ndo afasta a possibilidade, em casos
pontuais, da cominacdo de astreintes, consistentes em parcelas pecuniarias destinadas a
compelir o jurisdicionado a préatica ou abstencdo de determinados atos, as quais, contudo, ndo
serdo objeto de aprofundamento neste trabalho, por ndo guardarem relagdo com o objeto da
pesquisa).

Quanto a essa atuacdo punitiva, decorre da concepcdo de que a atividade do
controlador restaria in6cua se ndo dispusesse de instrumentos habeis a conferir forca aos seus
comandos. Naturalmente, por vezes as deliberagdes do Tribunal de Contas serdo dotadas de
carater pedagogico, resultando em simples recomendacGes, sem natureza vinculante. Esse viés
sera analisado em topico especifico. Contudo, de outro lado, a atuacdo repressiva e punitiva é
indispensavel em situacGes onde as irregularidades verificadas venham a tornar impositivas
providéncias mais duras e consistentes. Em situacdes dessa natureza, a auséncia de punicéo
poderia resultar na falta de correcdo dos desvios identificados, fazendo o jurisdicionado ouvidos
moucos aos reclames do controlador, em patente desrespeito a sua autoridade constitucional,
sem falar, ainda, no estimulo a reiteragéo de ilicitos.

Saliente-se, por oportuno, que o exercicio dessa atividade sancionadora requer a
correta valoracdo dos conceitos de ilicito e de sancéo, sendo curial, para tanto, clareza quanto a

existéncia de relagdo logico-juridica e antecedente-consequente entre eles. Nesse sentido:
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“No ambito do Direito tanto os ilicitos sdo ontologicamente iguais entre si como
também o sdo as sang¢des correspondentes. (FERREIRA, 2001; OLIVEIRA, 2005). O
que distingue a pena de recluséo da multa, e 0 homicidio do ndo-pagamento do tributo,
é o0 regime juridico ao qual se sujeitam a investigacdo dos fatos juridicamente
indesejados e as respostas de tanto ou, mais simplesmente e como referido por Vitta
(2003, p. 34), a autoridade legalmente responsavel pela investigagdo e/ou pela
imposicdo da sanc¢do. Logo, a infragdo administrativa constitui espécie de infracéo
juridica e se distingue das demais pelo fato de figurar como causa ldgico-juridica da
imposicdo de sancdo de mesma natureza a ser imposta por um agente publico no
exercicio regular de funcdo administrativa. (...).

A sancdo, por sua vez, equivale a uma reacao restritiva, uma consequéncia juridica
ordinaria e desfavoravel ao comportamento reprovavel de alguém porque em
desconformidade com uma tipica determinac&o legal, regulamentar ou contratual. (...).
Logo, as infragBes e as san¢Oes administrativas mantém entre si uma estreita e
ordinaria relacdo, ldgico-juridica, de antecedente-consequente, e as sancdes
administrativas tém por finalidade desestimular comportamentos reprovaveis no
ambito da Administragéo Publica.”®

Considerar tais premissas, principalmente no que toca ao liame infracdo/sancao, é
essencial para que o exercicio da atividade sancionadora seja dotado de razoabilidade,
proporcionalidade e justica.

Cabe ressaltar que inexiste qualquer questionamento, tanto no seio da doutrina
quanto da jurisprudéncia, a respeito do poder sancionador atribuido aos Tribunais de Contas.
Emblematica a esse respeito é a posicdo do Supremo Tribunal Federal (STF) no Mandado de
Segurancga n. 37.424, ao afirmar que a aplicagéo de multas pelo TCU se insere na competéncia
sancionadora da Administracdo Publica, sujeitando-se ao estatuto constitucional do poder
punitivo estatal e informando-se pelos principios da legalidade, do devido processo legal, do
contraditorio e da ampla defesa, da seguranca juridica e da irretroatividade, da culpabilidade e
da pessoalidade da pena, da individualizacdo da sancdo e, também, da razoabilidade e da
proporcionalidade®’.

Dentre as penalidades aplicaveis pelo Tribunal de Contas, a legislacdo elenca a
multa pecunidria, a qual tem lugar nos casos de contas julgadas irregulares, da pratica de ato de
gestdo ilegal, ilegitimo ou antieconémico, de infracdo a norma legal ou regulamentar de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial, de descumprimento a
determinac0es, decisdes e obrigacOes previstas em ato normativo do Tribunal, de obstrugéo ao
livre exercicio dos procedimentos de fiscalizacdo, bem como de sonegacdo de processos,
documentos ou informacgdes. Interessante notar que, na hipotese de danos ao erario, ha previsdo

de multa em valor correspondente ao dobro do valor identificado.

% FERREIRA, Daniel. San¢Bes administrativas: entre direitos fundamentais e democratizacdo da acio estatal.
Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, Curitiba, v. 12, n. 12, p. 167-185, julho/dez. 2012.

5 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, MS 37.424, Min. Carmen L(cia, DJe n. 248, 13.0ut.2020, disponivel em
https://www.stf.jus.br/arquivo/djEletronico/DJE_20201013 248.pdf. Acesso em 31.out.2020.
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Também é importante consignar que, em simetria com o modelo federal, a
Constituicdo do Estado de Goiés confere eficécia de titulo executivo as decisdes condenatorias
do Tribunal de Contas. Com efeito, 0 Acordao condenatorio se constitui em titulo executivo
extrajudicial, de modo que enseja a propositura de acdo de execuc¢do visando a satisfacdo do
débito nele materializado. O ajuizamento, em regra, incumbe & Procuradoria Geral do Estado
(PGE) e demanda a prévia inscricdo em divida ativa.

Convém notar que a san¢do pecunidria se constitui em um importante instrumento
(mas ndo o unico) de atuacdo da Corte de Contas, o qual deve ser analisado com atencdo a
complexidade e dinamicidade inerente as relacdes travadas com os jurisdicionados. Desse
modo, é muito importante, para o presente trabalho, investigar os moldes em que sua aplicacéo
ocorre, em seu amplo espectro, e, ainda, se ha efetividade na realizacdo dos respectivos
pagamentos. 1sso permite verificar, ainda que indiretamente, o nivel de comprometimento do
Tribunal de Contas no que toca ao combate a corrupcdo. Trata-se de uma andlise importante,
pois, se a Corte ndo consegue ser efetiva na identificagdo de irregularidades, se ndo aplica
sancOes e, ainda, se ndo obtém o adimplemento daquelas aplicadas, é de se concluir, por
inferéncia, que ndo possui uma atuacdo pautada pela atencdo ao problema da corrupcao.
Acresga-se que, tanto no caso da aplicacdo de san¢des quanto no de imputacao de débito por
danos ao erario, a configuracdo do ato de corrup¢ao estara intrinsecamente relacionada a analise
das circunstancias faticas e do elemento animico do agente.

Ademais, é importante notar, como afirmado, que as san¢des nao se restringem as
de natureza pecuniaria. Exemplo disso é caso da inabilitacdo para o exercicio de cargo em
comissao ou funcédo de confianca, no &mbito da Administracdo Estadual, por um periodo de 05
(cinco) a 08 (oito) anos (artigo 114, da Lei n. 16.168, de 11 de dezembro de 2.007). Para tanto,
deve ocorrer o reconhecimento, por maioria absoluta do colegiado, a respeito da gravidade das
irregularidades constatadas. Outra sanc¢do, similar a esta, consiste na inabilitacdo para
participacdo em licitacdes, também no ambito da Administracdo Estadual, por até 05 (cinco)
anos, quando identificada a ocorréncia de fraude em processos dessa natureza (conforme
estipula o artigo 115, do mesmo diploma).

Face a todas as ponderacdes colacionadas, resta concluir que, no regime legal do
Tribunal de Contas, a competéncia para a aplicacdo de multas (que ndo se confunde com a
competéncia para determinar a recomposi¢do de danos ao erario) se traveste de consideravel
importancia, uma vez que, como apontado, a inexisténcia de poder punitivo implicaria o

esvaziamento da atividade de controle externo. Afinal, sem o receio de punicdo, haveria
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verdadeiro estimulo a pratica de atos ilegais ou irregulares e, quanto aqueles ja levados a efeito,

a sensacdo de impunidade se constituiria em um fator de estimulo a sua reiteracao.

2.2.3. Competéncias decorrentes de legislacdo esparsa

Importa notar que, tendo em vista a simetria constitucional, somente se admite a
ampliacdo do rol de competéncias se houver conformidade com o modelo estabelecido, de
modo que se podem mencionar, nesses termos, outras atribuicdes conferidas por diplomas
infraconstitucionais.

E o caso, por exemplo, da Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2.000 (Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF), que confere ao Tribunal de Contas a fiscalizacdo de seu
cumprimento, com énfase para o atingimento das metas estabelecidas na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), os limites e condi¢6es para realizacdo de operagdes de crédito e inscri¢ao
em restos a pagar, as medidas adotadas para o retorno da despesa total com pessoal e dos
montantes das dividas consolidada e mobilidria aos respectivos limites e a destinacdo de
recursos obtidos com a alienacéo de ativos.

Referido diploma ainda confere ao Tribunal de Contas a incumbéncia de alertar 0s
Poderes e 6rgdos quando 0 montante da despesa total com pessoal e das dividas consolidada e
mobiliaria, das opera¢des de crédito e da concessdo de garantias, ultrapassar 90% (noventa por
cento) do limite estabelecido (limite de alerta). A Corte tem o dever, também, de alertar quando
0s gastos com inativos e pensionistas se encontrarem acima do limite definido em lei e, bem
assim, quando tiver conhecimento de fatos que comprometam o0s custos ou 0s resultados dos
programas ou, ainda, que representem indicios de irregularidades na gestdo orcamentaria.

Na mesma linha, a Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1.993 (Lei de Licitacdes),
determina que o controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos deve
ser realizado pelo Tribunal de Contas. Para esse fim, estabelece que qualquer licitante,
contratado ou pessoa fisica ou juridica, poderad representar ao Tribunal para apuracdo de
irregularidades, cabendo a este a apreciagdo quanto a legalidade, & legitimidade e a
economicidade do certame. Para tanto, confere-se a Corte a possibilidade de solicitar copia de
edital de licitacdo j& publicado, até o dia util imediatamente anterior & data de recebimento das
propostas, encontrando-se 0s 6rgdos ou entidades da Administracdo interessada obrigados a
adotar as medidas corretivas que vierem a ser determinadas.

Também a Lei n. 11.494, de 20 de junho de 2.007, que regulamentou o Fundo de

Manutencdo e Desenvolvimento Basico e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacgéo
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(FUNDEB), atribuiu ao Tribunal de Contas a competéncia para a fiscalizagéo e o controle dos
0rgdos governamentais sob sua jurisdi¢do, quanto ao cumprimento a aplicagdo da totalidade
dos recursos dos respectivos fundos.

Quanto a essa competéncia, € importante compreender que o FUNDEB foi criado
pela Emenda Constitucional n. 53, de 19 de dezembro de 2.006, que, em seu artigo 60, estipulou
que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem destinar parte dos recursos a que se
refere o caput do artigo 212 da Constituicdo Federal a manutencéo e ao desenvolvimento da
educacdo basica, bem como a remuneragédo condigna dos trabalhadores da educacéo. Para tanto,
a criacdo do fundo, no ambito de cada Estado e do Distrito Federal, visa exatamente a subsidiar
a distribuicdo dos recursos e das responsabilidades entre referidos entes.

Regulamentado pela Medida Provisoria n. 339, de 28 de dezembro de 2.006,
posteriormente convertida na Lei n. 11.494, de 20 de junho de 2.007, o FUNDEB é um fundo
especial, de natureza contébil e de ambito estadual, formado, na quase totalidade, por recursos
provenientes dos impostos e transferéncias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
obrigatoriamente vinculados a educacdo. De observar-se que seu valor é determinado segundo
0 nimero de alunos existentes em cada ente da Federacdo, de modo que, quando o calculo nédo
alcanca o valor minimo definido nacionalmente, é tarefa da Unido proceder a respectiva
complementac&o.

Sem embargo disso, € necessario notar que a Emenda Constitucional n. 53
estabeleceu a vigéncia do Fundo até o décimo quarto ano a partir de sua promulgacdo. Desse
modo, nos moldes em que concebido, 0 FUNDEB deveria expirar em 31 de dezembro de 2.020,
extinguindo-se, assim, essa importante receita da educacéo. Isso levou a uma movimentacao no
ambito do Congresso Nacional, de modo que foi aprovada a alteracdo da Constituicdo Federal,
desta feita com o propdsito de dotar o fundo de perenidade.

Foi, assim, concebida a Emenda Constitucional n. 108, de 26 de agosto de 2.020
(Emenda do novo FUNDEB), com sua inser¢éo em definitivo no bojo do texto constitucional
e, de conseguinte, no arcabouco juridico normativo do pais. E, em que pese a regulamentagéo
mencionada ter sido editada em data anterior a essa alteragdo constitucional, subsiste a
competéncia do Tribunal de Contas para a fiscalizacdo quanto ao cumprimento a aplicacdo da
totalidade dos recursos dos respectivos fundos, no &mbito de sua jurisdicéo.

Diante de todo o exposto, particularmente quanto a concepg¢do, regramento,
composicdo e, principalmente, competéncias do TCE/GO, pode-se afirmar seu papel central
como elemento de controle da atividade estatal. Como tal, juntamente com outros protagonistas

(como o Ministério Publico e os Poderes Legislativo e Judiciario), sua atuacdo, se devidamente
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levada a cabo, tem aptiddo para propiciar a identificacdo de irregularidades, a correcdo de
desvios e a aplicacdo de sancOes. Trata-se, com efeito, de um importante ator no combate aos
atos de corrupcao, sendo imprescindivel que sua atuacao seja levada a efeito com atencéo a esse
mister.

Nessa vereda, uma vez analisada a atividade de controle e a forma de atuacdo do
Tribunal de Contas, impde-se proceder ao estudo do fendmeno a ser combatido, a saber, a

corrupcdo. E que se fara no proximo capitulo.
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3. ACORRUPCAO

3.1. Consideracdes gerais®

Muito embora seja publico e notdrio seu profundo enraizamento, o problema da
corrupcao ndo é exclusividade do Brasil. Constitui-se em uma preocupacdo global, como se

extrai do seguinte excerto:

“Corruption is a major global concern, and there is widespread interest in finding
effective ways to fight this problem. The Organisation for Economic Co-Operation
and Development (OECD; 201) defines corruption as “the abuse of public or private
office for personal gain. It includes acts of bribery, embezzlement, nepotism or state
capture. Corruption is often associated with and reinforced by other illegal practices,
such as bid rigging, fraud or money laundering.”°

Verifica-se, assim, que a nota do ganho pessoal, com abuso do publico (vertente
que nos interessa, muito embora o fenémeno também ocorra na esfera privada) é caracteristica
do problema, o qual, como visto, inclui propinas, desfalques e nepotismo. O ponto interessante
é que, segundo a transcri¢do supra, a corrupc¢do frequentemente se associa a outras ilegalidades,
como a fraude em licitacBes e a lavagem de dinheiro, com consequéncias danosas ao bem
comum.

Nessa linha, € importante trazer a tona o estudo do Fundo Monetario Internacional
(FMI) que apontou as principais consequéncias da corrup¢do®: prejuizos estimados,
globalmente, entre 1,5 e 2 trilhdes de dolares anuais; reflexos negativos no Produto Interno
Bruto (PIB) dos paises, obstando seu pleno crescimento; efeitos deletérios na arrecadacdo
tributéria, com a progressdo do déficit fiscal e a diminuicdo da capacidade de investimento
publico e da implementacdo de politicas publicas; desestimulo aos contribuintes quanto ao
pagamento de seus tributos; aumento da inflagdo; desencorajamento ao desenvolvimento
econdmico e & inclusdo; instabilidade do sistema financeiro; aumento da desconfianca do
mercado, levando a reducdo do investimento privado e do acesso ao crédito, bem como ao

incremento dos custos de transacdes comerciais; sufocamento da produtividade e das reformas

%8 Parte deste topico foi publicada como resultado parcial da pesquisa, na Revista Forum Administrativo, Belo
Horizonte, ano 20, n. 230, p. 64-73, abril 2020, sob o titulo Os Tribunais de Contas e o imperativo do combate
a corrupgao.

% ANSARI, Shaz; CASTRO, Armando. Contextual readiness for institutional work: a study of the fight against
corruption in Brazil. Journal of management inquiry, v. 26, 2017. p. 351.

%0 INTERNATIONAL MONETARY FUND — IMF. Fiscal Affairs and Legal Departments. Corruption: Costs and
mitigating strategies. IMF staff discussion note n. 16/05, May 2016.



56

necessarias ao desenvolvimento; empobrecimento da populagdo; prejuizos ao meio ambiente,
com o aumento da poluicdo; diminuicdo dos niveis dos indicadores de qualidade de saude e de
educacdo; ineficiéncia dos servigos sociais; prejuizos a estabilidade politica; e, finalmente,
precipitacdo de conflitos sociais.

Além disso, uma observacdo interessante e bastante relevante diz respeito aos
efeitos da corrup¢do no que se refere as diferencas de género, uma vez que as mulheres acabam

sofrendo maiores prejuizos que os homens:

“Women tend to be disproportionately affected by corruption. Women tend to spend
more time in unpaid labor, such as caring for sick family members or fetching water,
and thus feel the impact of corruption on poor service delivery more acutely
(UNIFEM 2008; Chéne, Clench, and Fagan 2010). They are also more likely to be
affected when bribes take the form of sexual activity or when corruption precipitates
illegal practices that affect them more severely, such as human trafficking and
prostitution.”s!

Quanto a isso, o fato de as mulheres sofrerem de modo ainda mais contundente os
efeitos da corrupcdo coloca em evidéncia o aviltamento imposto ao principio constitucional da
igualdade entre as pessoas.

E, seguindo adiante, ndo obstante se tratar de um problema global, no caso do Brasil
as patologias corruptivas tém se mostrado uma franca realidade, caracterizada por uma
lamentavel indissociabilidade da historia nacional, desde seus primordios até a presente era,
com claros indicios de constante recrudescimento.

Isso é confirmado pelo Ranking de Competitividade 2017/2018, do Férum
Econdémico Mundial, que, na lista ethics and corruption, apresenta o Brasil na 1332 colocacdo,
dentre 137 (cento e trinta e sete) paises, com um indice de 2.1, em uma escala que vai de 1 a
7.2 Salta aos olhos a alarmante situagio do pais, que apresenta indice idéntico ao de nagdes
menos desenvolvidas, como Chade, Republica Dominicana e Paraguai, figurando apenas a
frente da combalida Venezuela.

Ao lado de tais constataces, resta, ainda, a percepg¢édo de que a corrupgao no Brasil
persiste de forma crbnica e sisttmica, mencionando-se, exemplificativamente, por sua
relevancia, os resultados da “Operacdo Lavajato”, a qual tem se desdobrado em diversas fases,
revelando como o achaque aos cofres publicos se encontra profundamente entranhado no seio

da Administracdo Publica.

51 INTERNATIONAL MONETARY FUND — IMF. Fiscal Affairs and Legal Departments. Corruption: Costs and
mitigating strategies. IMF staff discussion note n. 16/05, May 2016. p. 13.
82 http://reports.weforum.org/global-competitiveness-index-2017-2018. Acesso em 24/08/2018.
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O fato é que os atos de corrupcao se estendem por todas as esferas de governo,
como um tumor que alcanca os entes das Administragdes Direta e Indireta da Unido, dos
Estados e dos Municipios, podendo ser percebido em todos os escaldes.

Vale ressaltar que, como demonstrado no estudo do FMI, acima mencionado, tais
desvios ndo se restringem aos prejuizos pecuniarios provocados aos cofres publicos. Seus
efeitos se espraiam para além do horizonte estritamente financeiro, redundando em danos que
atingem diretamente a populacdo brasileira, uma vez que os recursos desviados resultam em
perdas para a efetivacdo de politicas publicas essenciais a vida e ao bem-estar da populacéo.

Nessa linha, o alcance praticado por agentes improbos tem o condéao de frustrar a
devida destinacdo de recursos, por exemplo, aos sistemas publicos de salde e educacdo,
resultando na prestacdo de servicos deficitarios, o que desagua em inequivocos prejuizos a vida
e saude dos pacientes e, também, ao desenvolvimento educacional em todas as faixas etarias.

Os efeitos deletérios da corrupgdo acabam por refletir em um atraso no nivel de
desenvolvimento humano da populacéo brasileira. H4, com efeito, uma evidente relacdo entre
o fenbmeno da corrupcdo e a eficacia e a credibilidade da gestdo publica, com consequéncias
diretas ao desenvolvimento nacional e ao agravamento das desigualdades sociais®. Por essa
razdo, combater a corrupcéo é medida necessaria para se assegurar o implemento dos principios
da Republica, possibilitando a todos os individuos 0 acesso aos recursos necessarios para
assegurar uma existéncia plena, especialmente com vistas a concretizacdo do principio da
dignidade da pessoa humana, al¢ado a categoria de fundamento da Republica Federativa do
Brasil, nos termos do artigo 1°, inciso 11, da CF.

Diante disso, o controle sobre os atos praticados pelos agentes publicos e pelos
particulares que com eles se relacionam é imprescindivel a diagnose, repressao e prevencgdo dos
atos qualificaveis como corrupcdo. Nessa linha, ha que se imprimir efetividade ao controle,
implantando-se, assim, uma verdadeira ética de sustentabilidade no trato da coisa publica®.
Também é importante se atentar para a multiplicidade de instrumentos que podem ser utilizados
para 0 combate a corrupgdo, tanto na esfera dos Tribunais de Contas como na das demais
instituicOes voltadas a esse mister, permitindo, assim, o estabelecimento de um proveitoso
didlogo entre elas. Exemplos disso sdo as Representagdes e Tomadas de Contas Especiais (as

quais serdo objeto de apresentacdo adiante), bem como as competentes acdes criminais e de

8 MARINELA, Fernanda; PAIVA, Fernanda; RAMALHO, Tatiany. Lei Anticorrupcao: Lei n® 12.846, de 1° de
agosto de 2013. S&o Paulo: Saraiva, 2015. p. 29.

8 HEINEN, Juliano. Comentarios a Lei Anticorrupg¢do: Lei n® 12.846/2013. Belo Horizonte: Férum, 2015. p.
19.
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improbidade administrativa, a serem ajuizadas pelos respectivos legitimados, assim como 0s
acordos de leniéncia® e as colaboragdes premiadas®®.

Nesse ponto, o dialogo interinstitucional é importantissimo, uma vez que possibilita
0 concerto entre os diversos instrumentos e a multiplicidade de instituices voltadas ao combate

da corrupgéo.

3.2. Nogdes conceituais

Compreender a corrupcao é essencial para o presente trabalho. Afinal, o escopo é o
de proceder a uma andlise da atuagdo do Tribunal de Contas em relacdo ao enfrentamento desse
indesejado fenémeno. Delimitar um conceito, assim, é primordial, muito embora se trate de
uma tarefa ardua, sobretudo diante da multiplicidade de significados aplicavel ao tema.

Nessa linha, dada a amplitude da matéria, a conceituacdo desse fendmeno deve
levar em conta os diversos espectros que se relacionam ao manejo da coisa publica, cuja
multiplicidade dificulta o estabelecimento de uma definicdo precisa. E por tal razao que, ao

conceitua-lo, afirma-se que corrupgéo é:

“(...) palavra polissémica e fendmeno complexo de dificil conceituacdo, seja por ser
um termo que esté sofrendo mutagdes diérias, por ser globalizado ou por depender da
contribuicdo de outras ciéncias na sua construgdo. (...) A dificuldade de identificar a
corrupcao advém do fato de que o termo corrupcdo pode abrigar inimeras condutas,
algumas tipificadas em lei, outras ndo.” &

Além disso, como advertem Fortini e Motta:

“O conceito técnico-juridico de corrup¢do ndo é universal. Pode-se emprestar, ao
sabor da opcdo politica do pais, maior ou menor amplitude ao vocabulo,
incrementando ou reduzindo a lista do que se poderia enquadrar como pratica

85 “Q artigo 16 da LAC estabeleceu que o acordo de leniéncia, desde que preenchidos determinados requisitos,
pode constituir um meio de resolucdo do processo de responsabilizagdo da pessoa juridica. Por meio de tal
instrumento, a pessoa juridica cumpriria uma série de obrigagcdes e o Estado, em contrapartida, atenuaria e
isentaria a aplicagdo de determinadas san¢Ges. Nessa concepcéo, pode-se dizer que o acordo de leniéncia é uma
espécie do género transagio.” (SIMAO, Valdir Moyses; VIANNA, Marcelo Pontes. O acordo de leniéncia na
lei anticorrupgdo: histdrico, desafios e perspectivas. Sdo Paulo: Trevisan, 2017. p. 59).

% A colaboracédo premiada pode ser qualificada como um negécio juridico processual, representando um acordo
de vontades no &mbito da persecucado penal, visando a cooperacdo do imputado para a investigacao e a instrugao
criminal, mediante san¢do premial. Nessa linha: BOTTINI, Pierpaolo Cruz; MOURA, Maria Thereza de Assis
(Org.). Colaboragéo premiada. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 156-157.

7 DIAS, Maria Teresa Fonseca; TORCHIA, Bruno Martins. A necessidade de harmonizagao das esferas do poder
punitivo estatal (administrativa e penal) no combate a corrupcdo. In: FORTINI, Cristiana. Corrupcédo e seus
multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte: Forum, 2018. p. 208-209.
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corrupta. Praticas consideradas corruptas em dado pais podem ser aceitas em outros
locais.”®®

Contudo, essa dificuldade de conceituacéo, agravada pelas diferencas encontradas
em cada pais, ndo induz necessariamente & conclusdo pela impossibilidade de que tal fenémeno
venha a ser devidamente identificado e reprimido. Pelo contrario. Os efeitos deletérios da
corrupc¢do atingem a base do sistema republicano, no qual a coisa publica, existente para o
beneficio da populacao, deve assumir primazia. De fato, ndo se pode ignorar que a corrup¢do
tem o conddo de minar as estruturas do Estado Democratico de Direito, uma vez que:

“(...) deixa a Administragdo Publica vergada ao peso dos interesses particulares, do
trafico de influéncia e do apaniguamento de protegidos, causando depauperamento
dos dinheiros e bens publicos, em desfavor da sociedade.”®°

E por isso que se afirma, com raz&o, que “a maior ou menor amplitude que se possa
atribuir ao conceito no minimiza os impactos sociais nefastos que sua pratica pode provocar”’°.

E, ndo apenas os efeitos deletérios sdo importantes para a caracterizacdo da
corrupc¢do. Mais do que isso, trata-se de um fendmeno cuja concepcdo esta relacionada a ideia
de abuso de poder, desvio de finalidades publicas e utilizacdo de potestades publicas para fins
privados’t.

Tendo em vista essa inequivoca multiplicidade, Miranda aponta distintas maneiras
de encarar o fenémeno. Em primeiro lugar, como uma extrapolacdo das atividades dos agentes
estatais, visando a obtencdo de vantagens sobre o dominio publico. Em segundo, tendo em vista
a tipologia, apontam-se a definigéo legalista (desvio dos deveres formais do cargo em busca de
vantagem), a definicdo de mercado (busca pela maximizagéo da renda) e a definicdo centrada
na ideia de bem puablico (abuso do interesse comum para ganhos particulares). Além disso, o
fendmeno pode ser visto com base na ideia de opinido pablica, no sentido de que corrupgéo €
aquilo que é identificado como tal pelo sentimento geral da sociedade. E, mais ainda, a

semantica do tema induz a uma vinculagdo as ideias de suborno, nepotismo e peculato’?,

8 FORTINI, Cristiana; MOTTA, Fabricio. Corrupgdo nas licitacdes e contratagGes publicas: sinais de alerta
segundo a Transparéncia Internacional. Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte,
ano 16, n. 64, p. 93-113, abr./jun. 2016.

8 MILESKI, Helio Saul. O estado contemporaneo e a corrupc¢éo. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 343.

0 FORTINI, Cristiana; MOTTA, Fabricio. Op. cit.

"L FURTADO, Lucas Rocha. Brasil e corrupcéo: Analise de casos (inclusive a lava jato). Belo Horizonte: Forum,
2018. p. 33.

2 MIRANDA, Luiz Fernando. Unificando os conceitos de corrupgdo. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, n.
25. Brasilia, jan.abril 2018, p. 237-272.
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expressdes que, ao lado do cunho juridico, integram o vocabulo do homem médio, indicando a
amplitude que o conceito pode assumir.
De todo modo, identificam-se pontos de contato que possibilitam a apresentagéo de

algumas conceituacdes, como as seguintes:

“A corrupcdo é o uso de bens, servicos, interesses e/ou poderes publicos para fins
privados, de forma ilegal. Dito de outra forma: a corrup¢éo € a interacdo voluntaria de
agentes racionais, com base em ordenamento de preferéncias e restricées, na tentativa
de capturar, ilegalmente, recursos de organizagGes publicas, das quais pelo menos um
deles faz parte, sendo as aces propiciadas por ambiente de baixa accountability.””

“(...) corrupgdo ¢ um desvio de conduta, ou seja, quando uma pessoa age com o
propdsito de obter vantagem ilicita de qualquer natureza, violando os preceitos éticos
e legais, em conexdo com instituicbes ou numerario estatal. Trata-se, pois, de uma
imoralidade administrativa qualificada. Em termos ainda mais coloquiais, um agente
que praticasse um ato de corrupcdo agiria como se ndo tivesse pudor. Assim,
corrupgdo consubstanciar-se-ia na desnaturacéo, ou melhor, na violacdo dos valores
morais — e talvez por isso seja mal grave a Constitui¢do € as institui¢des publicas.”’

“(...) a corrupgdo ndo ¢ um simples defeito moral, mas sim ‘um modo de atuar, um
instrumento, uma ferramenta que permite alcancar determinados objetivos de outra
maneira inalcangaveis ou mais custosos’. Nesse sentido, a pratica corrupta se
relaciona a uma decisdo racional e, em sua avaliacdo de custos e beneficios, tem uma
eficacia contextual. (...) corruptio, em latim, ‘¢ a explosdo do amago de um fruto, em
razdo de sua podriddo interna’. Assim, a corrupgao seria ‘uma falta que perverte e, por

isso, ameaga o regime, porque solapa seus fundamentos”.”™

“(...) a corrupgdo € fendmeno que se constroi a base de uma indevida sobrepujanca do
privado e individual em detrimento do publico e coletivo, pela transgressao de normas
de fundo moral que violam a ideia de bom governo, como uma espécie de patologia
politica.”"®

“Por entendermos que os elementos constitutivos da corrup¢do sdo o desvio de poder
inerente a ente publico e a obtengdo de vantagem ilicita, cremos que podemos apontar
a definicdo indicativa de corrupcdo como sendo a conduta de pessoa natural ou
juridica, em conexdo a qualquer ente publico, destinada a obter, para si ou para
outrem, vantagem ilicita de qualquer natureza.”’’

Na mesma linha, a Transparéncia Internacional, organizacdo ndo governamental
sediada em Berlim, na Alemanha, cujo principal objetivo consiste exatamente no combate a

corrupgéo, apresenta a seguinte visao:

3 DO NASCIMENTO, Mellillo Dinis. O controle da corrupcdo no Brasil e a Lei n°® 12.846/2013. Revista
Brasileira de Direito Municipal. Belo Horizonte, ano 17, n. 60, p. 79-137, abr./jun. 2016.

74 HEINEN, Juliano. Comentarios a Lei Anticorrupcéo: Lei n. 12.846/13. Belo Horizonte: Férum, 2015. p. 20.

S BARCELOS, Jalia Rocha; SILVA, Adriana Campos; STUDART, Paulo Henrique de Mattos. Corrupgéo e
reforma politica. In: FORTINI, Cristiana. Corrupcéo e seus multiplos enfoques juridicos. Belo Horizonte:
Férum, 2018. p. 358-359.

6 FILGUEIRAS, Fernando. A tolerancia a corrupgdo no Brasil: uma antinomia entre normas morais e pratica
social. Opinido publica, Campinas, v. 15, n. 2, nov. 2009.

7 PETRELLUZZI, Marco Vinicio; RIZEK JUNIOR, Rubens Naman. Lei anticorrupgao: origens, comentarios e
analise da legislagdo correlata. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 20.
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“Corruption erodes trust, weakens democracy, hampers economic development and
further exacerbates inequality, poverty, social division and the environmental crisis.
Exposing corruption and holding the corrupt to account can only happen if we
understand the way corruption works and the systems that enable it.

Corruption can take many forms, and can include behaviours like: public servants
demanding or taking money or favours in exchange for services; politicians misusing
public money or granting public jobs or contracts to their sponsors, friends and
families; corporations bribing officials to get lucrative deals.”’

Outra importante definicao € apresentada por Banerjee, Hanna e Sendbhil:

“The key point is that corruption involves breaking rules, not just doing something
that is unethical or against the collective interest. (...) We define corruption as the
breaking of a rule by a bureaucrat (or an elected official) for private gain. This
definition includes the most obvious type of corruption—a bureaucrat taking an overt
monetary bribe to bend a rule, thereby providing a service to someone that he was not
supposed to. However, it would also encompass more nuanced forms of bureaucratic
corruption. For example, it would include nepotism, such as if a bureaucrat provided
a government contract to a firm owned by her nephew rather than to a firm that ought
to win a competitive, open procurement process. This definition would also cover the
case of a bureaucrat who “steals time”: she may, for example, not show up to work,
but still collect her paycheck.””

Como se percebe, um ponto comum a todas as tentativas de conceituar a corrupgdo
consiste na valoracdo negativa quanto a conduta do agente, identificado pela violacdo néo
apenas da moral e da virtude, mas também da norma, mediante uma conduta reprovavel, com
obtencdo de indevida vantagem em detrimento do bem puablico em sentido lato.

Nessa linha, apontando os trés tipos principais de abordagem conceitual, Bonifacio

demonstra, com precisdo, a capilaridade do tema:

“(...) a corrupgdo ¢ apreendida sob trés oticas distintas: 1) como ato infracional, que
se opde ou que transcende as leis e normas oficiais; 2) como um comportamento
calculado, que beneficia o corruptor, dadas as oportunidades especificas do contexto
em que a acdo se insere; e 3) como intimamente ligada ao sistema normativo vigente
em cada sociedade, respectivamente.”®

Esses tipos de abordagem permitem imprimir ao conceito de corrupcao a ideia de

obtencdo de vantagem mediante uma ruptura com o ordenamento juridico, por intermédio de

78 https://www.transparency.org/en/what-is-corruption#. Acesso em 02.nov.2020.

 BANERJEE, Abhijit, REMA Hanna, and SENDHIL Mullainathan. 2012. Corruption. HKS Faculty Research
Working Paper Series RWP12-023, John F. Kennedy School of Government, Cambridge: Harvard University,
2012.

8 BONIFACIO, Robert; RIBEIRO, Ednaldo. Corrupcdo e participacdo politica no Brasil: diagndsticos e
consequéncias. Revista Brasileira de Ciéncia Politica, n. 20, Brasilia, maio/ago. 2016, p. 07-42.
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um comportamento desviante. Soma-se a isso a mencionada concepcao relacionada a violacéo

da moral e da virtude, inquinando o ato de repulsa social. Nesse sentido:

“Parte dos estudos do campo da Ciéncia Politica sobre corrupg¢do possui abordagens
estritamente tedricas, buscando conceituar e definir a natureza e as caracteristicas do
fendmeno. Para Wraith e Simpkins (1963), por exemplo, a corrupgéo é entendida
como uma incapacidade moral de certos cidadéos, algo deploravel e condenavel. Ja
Nye (1967) possui uma concepcdo relativamente mais legalista do fendmeno,
definindo corrupcdo como um comportamento desviante dos deveres formais da
funcdo pablica com fins de ganhos monetarios ou de status privado (para beneficio
pessoal, familiar ou de grupo préximo). Isso inclui comportamentos como suborno,
nepotismo e apropriacdo de recursos publicos para beneficios privados. Por fim,
existem estudos que situam a corrup¢do mais como um problema de natureza
econdmica. Autores dessa vertente consideram que o monopolio de ag8o do governo
abre oportunidades para ganhos econdmicos excessivos por parte de grupos privados,
o chamado rent seeking. O trabalho de Rose-Ackerman (1999) indica que a corrupgao
ocorre na interface dos setores publico e privado, de acordo com sistemas de incentivo
que permitem aos agentes politicos maximizarem utilidade mediante suborno e
propina. J& para Tullock (1967), os agentes buscardo a maior renda possivel, dentro
ou fora das regras de conduta.”®!

A corrupcdo se faz presente, assim, quando ocorre um desvio do padrdo esperado,
com implicagBes juridicas e morais, resultando na obtencdo de indevida vantagem em
detrimento do bem publico. Desse modo, o fendbmeno pode ser compreendido como um desvio
ilicito do interesse publico em beneficio de interesses privados®2. Com efeito, ndo obstante as
dificuldades praticas em se delimitar um conceito preciso, ha que se considerar trés diferentes
aspectos que se destinam a compreensdo do tema: o descumprimento de deveres dos servidores
publicos, com a ideia de desvio de funcdo publica; a relacdo entre oferta e demanda e a
utilizacdo de meios anormais para a intermediacéo dos processos econdmicos; e, finalmente, a
relacdo entre a conduta e o interesse pablico®?.

Do exposto, percebe-se que a corrupcao é um fendmeno que ultrapassa as estritas
raias do Direito, estendendo suas ramificagcbes para outras searas, como a sociologia, a
economia, a historia, a antropologia e a filosofia. Os impactos provocados na vida humana e,
bem assim, o juizo de valor inerente a reprovabilidade de condutas improbas, colocam em

evidenciam sua repercussdo em todas as esferas da vivéncia em sociedade.

3.3. Corrupcdao e direitos fundamentais

81 BONIFACIO, Robert. A afeicdo dos cidad&os pelos politicos mal-afamados: identificando os perfis associados
a aceitagdo do “rouba, mas faz” no Brasil. Opinido Publica, v. 19, n. 2, Campinas, nov. 2013, p. 320-345.

82 MILESKI, Helio Saul. O estado contemporaneo e a corrupgdo. 1. Ed. Belo Horizonte: Forum, 2015. p. 355.

8 FURTADO, Lucas Rocha. As raizes da corrupgdo no Brasil: Estudo de casos e ligdes para o futuro. Belo
Horizonte: Férum, 2015. p. 28.
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Apos a anélise de no¢des conceituais relacionadas a corrupgdo, impbe-se proceder
a uma reflexd@o a respeito dos direitos fundamentais, com vistas a possibilitar a apresentacédo de
um conceito especificamente desenhado para os fins da presente pesquisa. Afinal, existe uma
relacdo indissociavel entre os atos de corrupcao e os direitos fundamentais, uma vez que estes
sdo vulnerados por aqueles e séo, a0 mesmo tempo, a génese do fluxo impulsionador de sua
repulsa.

Para esse fim, é importante ter em conta, em primeiro lugar, que o ser humano € a
razdo de existir do Estado. Nenhuma outra finalidade justifica a construcéo desse ente imaterial,
sendo a de atender as necessidades dos individuos que o compdem. Para além disso, mais do
que destinatario, o ser humano representa a propria fonte do Estado, uma vez que apenas o
exercicio de sua inteligéncia criativa poderia conceber a ideia referente a uma estrutura de poder
que pudesse congregar a sociedade em torno de objetivos comuns.

Se o Estado existe em funcdo do ser humano, resta patente que a utilizacdo de seu
aparato se destina a servir as pessoas e ndo o contrario. E por essa razdo que se mostra
equivocado afirmar que os cidaddos sdo suditos do Estado. E fato que essa expressio
correspondeu a realidade em tempos passados, especialmente no ambito de experiéncias
monarquicas e ditatoriais. Contudo, no momento atual, a experiéncia de valorizacdo do ser
humano, alcando-o a categoria de elemento central da vida, coloca por terra qualquer ideologia
voltada a transforma-lo em sudito daquilo que ele mesmo criou para servi-lo.

Nessa linha, sem ignorar a existéncia de posicionamentos contrarios, defende-se
que o Estado € meio e ndo fim, existindo em funcdo dos homens e ndo o contrario, constituindo-
se em meio natural a ser utilizado para a realizagdo de suas necessidades. Ndo pode, desse
modo, sobrepor-se aos valores das pessoas, de modo que “tudo quanto interessar a uma vida
melhor, a ordem social e a civilizacdo dos individuos, implicando o seu aperfeicoamento fisico,
moral e intelectual, tudo isso constitui bem pablico, consubstanciando (...) o conjunto dos fins
estatais”8.

Nesse mesmo passo, € de se notar que a centralidade do ser humano é reconhecida
pela Declaragédo Universal dos Direitos Humanos, proclamada pela Organizacdo das NagOes
Unidas (ONU) no dia 10 de dezembro de 1.948, por meio da Resolucdo n. 217A, de sua
Assembleia Geral. A casuistica dos direitos inerentes a condi¢cdo humana, ali delineada, atua

como elemento indutor da consideragdo da pessoa natural como agente central da existéncia,

8 DE MENEZES, Aderson. Teoria geral do Estado. 7 ed. Sdo Paulo: Forense, 1995. p. 62-63.
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levando ao reconhecimento do Estado como instrumento propiciador de meios para uma vida
plena e satisfatoria. O proprio predmbulo daquele documento internacional estabelece o
reconhecimento da dignidade inerente a todos os membros da familia humana e de seus direitos
iguais e inalienaveis, com fundamento na liberdade, na justica e na paz.

Nessa linha, é de se reconhecer que, como instrumento de atendimento as
necessidades da populacéo, o Estado somente cumprira seu desiderato se proporcionar 0s meios
indispensaveis a esse mister. Assim, é imprescindivel o emprego de toda sua poténcia para a
realizacéo de prestacdes que satisfacam as demandas das pessoas, destacando-se, entre elas, a
educacdo, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a assisténcia aos desamparados e a protecdo a maternidade e a infancia,
consoante a enumeracdo dos direitos sociais levada a efeito pelo artigo 6°, da Constituicao
Federal de 1.988. A esséncia dos direitos sociais se agrega, por 6bvio, a propria concepcao dos
direitos fundamentais, os quais, voltados a ensejar elementos minimos de respeito a condicéao
humana, também encontram respaldo na estrutura constitucional, revelando-se, desse modo,
essenciais ao cumprimento das finalidades ultimas do Estado.

E por essa razdo que o principio da dignidade da pessoa humana foi alcado a
condicdo de fundamento da Republica, conforme disposto no artigo 1°, inciso Ill, da Carta
Constitucional. Como todo fundamento, a dignidade da pessoa humana se constitui, assim, em
base, em alicerce sobre o qual deve ser edificada a construcdo do Estado. A esséncia desse
conceito é evidenciada na afirmacdo de que toda pessoa é Unica, nela habitando o todo
universal. E esse conceito de todo universal insere cada uma delas na ampla concepg¢édo da
existéncia humana. Assim, “embora precéria a imagem, o que importa é tornar claro que dizer
pessoa é dizer singularidade, intencionalidade, liberdade, inovagéo e transcendéncia’®.

O principio da dignidade da pessoa humana se consubstancia, assim, em um valor
juridico fundamental, o qual encontra assento em bases ético-filosoficas inerentes a prépria
condicdo humana, servindo como critério de orientacio ao intérprete da Constituicio®. E,
embora alguns assinalem que seu conceito pode variar entre os povos®’, é irretorquivel que, em
sua esséncia, esse principio possui natureza fundante, constituindo-se em valor

supraconstitucional, que antecede a propria formacdo da Constituicao.

8 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; COELHO, Inocéncio Martires; MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito
constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 140.

8 SARLET, Ingo Wolfgang. Anotacdes. In: CANOTILHO, J.J. Gomes et al. (Org.) Comentarios a constituicdo
do Brasil. 2 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018. p. 126.

8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. Curso de direito constitucional. 41 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020.
p. 257.
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A dignidade humana, dessarte, em conjunto com os direitos humanos e a
democracia, compde um dos eixos estruturantes do Estado Constitucional, configurando “um
dos esteios nos quais se assenta tanto o direito constitucional quanto o direito internacional dos
direitos humanos”®. Afinal, ao conferir concrecdo aos direitos humanos, a Constituicdo e o
sistema internacional de direitos humanos nada mais fazem do que reconhecer a dignidade da
pessoa humana como um valor anterior, fundante e supranacional.

Diante disso, verifica-se que a dignidade da pessoa humana configura um principio
estruturante do proprio Estado Democratico de Direito, constituindo-se em valor-fonte indutor
do reconhecimento da centralidade do ser humano no &mbito da existéncia. E por tal razao que
se afirma que se trata de “um valor fundamental que se viu convertido em principio juridico de
estatura constitucional, seja por sua positivacdo em norma expressa seja por sua aceitacdo como
um mandamento juridico extraido do sistema’®®, atuando, a um s6 tempo, como justificacio
moral e como fundamento normativo dos direitos fundamentais.

Assim, além de elemento basilar, o principio da dignidade da pessoa atua como
elemento de justificagdo moral para o fundamento normativo dos direitos fundamentais. Diante
disso, reafirma-se a necessidade de direcionar todo o aparato estatal ao atendimento das
necessidades elementares inerentes a condi¢do humana.

Quanto a isso, bastante elucidativa é a seguinte ligdo:

“Perante as experiéncias histdricas da aniquilacdo do ser humano (...) a dignidade da
pessoa humana como base da Republica significa, sem transcendéncias ou
metafisicas, o reconhecimento do homo noumenon, ou seja, do individuo como limite
e fundamento do dominio politico da Repuiblica.”®

Dai afirmar-se que ndo deve o homem servir a Republica, mas sim o contrério,
constituindo-se esta em uma organizacdo politica concebida para servi-lo.

Resta evidente, desse modo, que o principio da dignidade da pessoa humana
encontra suas raizes na tradi¢do humanista, para a qual “o ser humano era o elemento natural

ultimo, e (...) a base da coletividade consistia em um conceito de vida que podia admitir em si

8 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel; SARLET, Ingo Wolfgang. Curso de direito
constitucional. 6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017. p. 262.

8 BARROSO, Luis Roberto. A dignidade da pessoa humana no direito constitucional contemporaneo:
natureza juridica, contetdos minimos e critérios de aplicagdo. Disponivel para consulta no sitio
https://www.luisrobertobarroso.com.br/wp-content/uploads/2010/12/Dignidade_texto-base_11dez2010.pdf. pg.
11. Acesso em: 17.jun.2020.

% CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7 ed. Coimbra: Almedina, 2020.
p. 225.
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a qualificacdo de boa vida”®l. Segundo essa concepcdo, o atendimento das necessidades
minimas para assegurar uma existéncia digna, compativel com a condi¢do humana, é o que se
pode conceituar como a “boa vida”. Dessa propiciagao dos elementos necessarios a uma vida
satisfatoria decorre o carater subjetivo e relacional da dignidade da pessoa humana, uma vez
que induz a um dever de respeito no &mbito da comunidade dos seres humanos®. Por se tratar
de um ser social, vive o ser humano em comunidade. E é exatamente no &mbito dessa
comunidade de pessoas que suas necessidades elementares devem ser contempladas,
possibilitando, assim, a plena realizacdo de suas potencialidades, de modo a alcangar uma
existéncia minimamente satisfatoria.

Diante disso, percebe-se que o principio da dignidade da pessoa se encontra
estreitamente relacionado ao conceito do minimo existencial, uma vez que é necessario
assegurar as condi¢des imprescindiveis para se garantir uma existéncia digna®®. Desse modo, 0
mencionado rol de direitos fundamentais contemplado pela Constituicao, acrescido dos direitos
sociais, encontra-se direcionado exatamente a consecucdo dos elementos necessarios a
dignidade das pessoas. Disso decorre a mencdo expressa dos direitos a vida, a saude, a
alimentacdo, ao transporte, a seguranca, a educacao, ao trabalho, ao lazer e a moradia. Essa
casuistica atende ao ideal de valorizacdo das pessoas naturais, pois visa a consecuc¢do de tudo
quanto ¢ indispensavel & existéncia do ser humano®, impedindo a pratica de atos tendentes a
priva-lo dos meios necessarios a preservagao da vida®.

Nessa linha, resta claro que os direitos fundamentais atuam para a explicitacédo e a
densificacdo da dignidade da pessoa humana, visando proporcionar sua efetiva concregdo. E
por essa razdo que se afirma que, adotado o pensamento kantiano de que a dignidade é uma
qualidade congénita e inalienavel de todos os seres humanos, decorre que os direitos humanos
sdo concebidos como “um conjunto de valores éticos, positivados ou ndo, que tem por objeto

proteger e realizar a dignidade humana em suas dimensdes”.

%1 LUHMANN, Niklas. Sistemas sociais. Eshoco de uma teoria geral. Petrépolis: Vozes, 2016. p. 239.
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% DA SILVA, Rogério Luiz Nery; MASSON, Daiane Garcia. Direitos sociais e dignidade da pessoa humana:
reflexdes a partir do conceito de minimo existencial. In: ALEXY, Robert; BAEZ, Leandro Xavier; DA SILVA,
Rogério Luiz Nery (org.). Dignidade humana, direitos sociais e ndo-positivismo inclusivo. Floriandpolis: Qualis,
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381-429.

% HOBBES, Thomas. Leviata. Traducio de Rosina D’ Angina. Sdo Paulo: Martin Claret, 2014. p. 110-111.

% BAEZ, Narciso Leandro Xavier. Morfologia dos direitos fundamentais e os problemas metodoldgicos da
concepgao de dignidade humana em Robert Alexy. In: ALEXY, Robert; BAEZ, Leandro Xavier; DA SILVA,
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2015. p. 59-66.
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Assim, resta cristalino o vinculo ontoldgico existente entre a dignidade da pessoa
humana, os direitos do homem e os direitos fundamentais. Quantos a estes dois Gltimos

conceitos, ha perfeita identificacdo, subsistindo apenas uma ténue distincao:

“As expressoes ‘direitos do homem’ e ‘direitos fundamentais’ sdo frequentemente
utilizadas como sindnimas. Segundo a sua origem e significado poderiamos distingui-
las da seguinte maneira: direitos do homem sdo direitos validos para todos os povos e
em todos os tempos (dimensdo jushaturalista-universalista); direitos fundamentais sao
os direitos do homem, juridico-institucionalmente garantidos e limitados espacio-
temporalmente. Os direitos do homem arrancariam da prépria natureza humana e dai
0 seu caracter inviolavel, intemporal e universal; os direitos fundamentais seriam os
direitos objectivamente vigentes numa ordem juridica concreta.”®’

H4, segundo essa concepcdo, o reconhecimento de que os direitos fundamentais
implicam uma “limitagdo imposta pela soberania popular aos poderes constituidos do
Estado%, possibilitando a satisfagio, ao menos em tese, das necessidades inerentes a condicéo
humana. E por essa razio que Canotilho destaca, em relaco aos direitos fundamentais, suas
funcbes de defesa/liberdade, de prestacdo social, de protecdo perante terceiros e de néo
discriminagio®.

Na esséncia, cada uma dessas funcdes se presta a tutelar os elementos minimos a
existéncia do ser humano, em plena situacdo de dignidade. E, acrescente-se, “a Constituigao,
agora, fundamenta o entendimento de que as categorias de direitos humanos fundamentais, nela
previstos, integram-se num todo harménico, mediante influéncias reciprocas”.

Nas democracias modernas, os direitos fundamentais representam uma realidade
imperativa, haja vista sua finalidade assecuratéria de condi¢bes ao exercicio de todas as
faculdades inerentes a condicdo humana. Ha, com efeito, um vinculo indissolivel com o
conceito daquilo que se entende como o minimo existencial, conforme mencionado.

E assim que o ordenamento juridico patrio cuida em tutelar os direitos
fundamentais, quer seja explicitando-os no rol do artigo 5° da Constituicdo, quer seja
protegendo aqueles que implicitamente se encontram inseridos no amalgama do sistema
instituido.

Sao, desse modo, direitos inerentes e insitos a propria condicdo humana. Nessa

linha, pode-se afirmar, inclusive, que o direito natural € uma das fontes de inspiracéo filosofica

% CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 7 ed. Coimbra: Almedina, 2020.
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% DA SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 14. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1997. p. 177.

9 CANOTILHO, J.J. Gomes. Op. cit. p. 407-410.

100 DA SILVA, José Afonso. Op. cit. p. 182.
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dos direitos fundamentais, pois decorrem eles do “reconhecimento de um conjunto de direitos
tidos, entdo, como inerentes a pessoa humana”%,

Além disso, é importante notar que os direitos fundamentais se revelam mediante
uma dupla dimenséao. Desse modo, apresentam eles uma dimensao subjetiva, representada pelas
posi¢des juridicas dos individuos frente ao Estado e, a um s6 tempo, também apresentam uma
dimensdo objetiva, relacionada a sua posicao de principios estruturadores e conformadores do
Estado'??. Essa dupla dimensao torna palpavel a existéncia dos direitos fundamentais como um
sistema de valores encampados pelo ordenamento juridico constitucional, donde extrai sua
forca normativa. Existe, diante disso, uma fundamentalidade das normas de direitos
fundamentais, em decorréncia “da sua posi¢ao no apice da estrutura escalonada do ordenamento
juridico, como direitos que vinculam diretamente o legislador, o Poder Executivo e 0
Judiciario”%,

Assim, os direitos fundamentais representam “um conjunto de valores objetivos
béasicos e fins diretivos da acdo positiva dos poderes publicos, e ndo apenas garantias negativas
(e positivas) dos interesses individuais”%, Dessarte, como visto, esse catalogo essencial nio se
resume a perspectiva subjetiva, espraiando também seus efeitos a atuacdo positiva dos poderes
constituidos. Essa atuacdo deve atender aos comandos decorrentes do sistema construido com
vistas a protecdo de tais direitos, ndo sendo licito ao Estado ignora-los, ainda que estejam apenas
implicitos no arcabouco normativo. Nessa linha, a atuagdo administrativa assume feigdo
conformadora, destinada a defini¢éo e a prépria concretizacdo desses direitos.

Nesse mesmo passo, é esperado que o catalogo de direitos fundamentais se mostre
em harmonia com o edificio constitucional erigido, de modo que seus influxos ndo resultem em
situacdo de contradicdo e incoeréncia. O intérprete deve estar atento a essa realidade, de modo
que a atividade hermenéutica ndo venha a prescindir do pressuposto de que cada direito
fundamental explicitado se relaciona com os demais, agindo e reagindo, sem, contudo, deixar
de integrar um sistema, o qual deve permanecer coeso e coerente.

O que se percebe, ante a analise do sistema constitucional brasileiro, é que seu

aparato normativo realmente se encontra voltado para a concre¢cdo do minimo existencial.
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fundamentais. In: CANOTILHO, J.J. Gomes et al. (Org.) Comentarios a constituicdo do Brasil. 2 ed. So
Paulo: Saraiva, 2.018. p. 187.
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Quanto a isso, basta ver que a Constituicdo considera inviolaveis os direitos a vida, a liberdade,
a igualdade, a seguranca e a propriedade (artigo 5°, caput). E, mais do que isso, a existéncia
desses direitos € imune a eventuais alteracdes constitucionais, uma vez que as referidas
disposicdes foram alcadas a condicdo de clausulas pétreas (artigo 60, 8§ 4°, inciso V).

E por essa razdo que se afirma que o combate & corrupcdo tem sua pedra angular
nos direitos fundamentais e, mais diretamente, no principio da dignidade da pessoa humana e
na garantia do minimo existencial. Afinal, os atos de corrupcdo redundam na diminuicao da
disponibilidade de recursos para fazer frente as necessidades da populacdo, o que se afigura
ainda mais grave quando considerada sua escassez, em contraposi¢do a constante multiplicacdo
das necessidades.

Desse modo, a Unica conclusdo possivel é a de que a corrupg¢do, mais do que um
problema de indole penal, € um fendmeno capaz de minar a efetividade do sistema
constitucional, turbando a possibilidade de satisfacdo plena dos direitos fundamentais. Os atos
de corrupc¢do ndo apenas depauperam o erdrio, mas também infligem a populacdo males que
colocam em risco 0 minimo existencial. Afinal, os desvios praticados subtraem recursos
necessarios para assegurar a prestacdo de servigcos primordiais, em especial nas areas da salde,
seguranca, educacéo, previdéncia, transporte e moradia.

Portanto, o sistema constitucional brasileiro repele a pratica da corrupcéo, tendo em
vista que ela tem o conddo de confrontar o principio fundante da dignidade da pessoa humana
e, em simultaneo, todos os direitos fundamentais dele decorrentes. Disso resulta a importancia
do aprimoramento das medidas destinadas a combaté-la, bem como do fortalecimento e da

instrumentalizacdo de institui¢fes publicas voltadas a essa atividade.

3.4. Corrupcado como fendmeno juridico

Sob o ponto de vista material, 0 senso comum proporciona uma concepgao basica
a respeito do fendmeno da corrupcdo. A formacédo académica, o género, a idade, as distin¢des
sociais e econbmicas, bem como quaisquer elementos distintivos e proprios das
individualidades, proporcionam a cada pessoa condi¢Ges de conformar uma nogao genérica a
respeito daquilo que entende como tal. Cada individuo possui a capacidade de vislumbrar
referido fenbmeno, atribuindo-lhe um conceito pessoal, ainda que sob a influéncia das nuances
especificas assinaladas por sua individualidade.

Contudo, sob a ética juridica, impde-se o desfazimento de vislumbres pautados pelo

senso comum. Afinal, € no campo do Direito que a corrupgdo enseja reacdes contrarias,
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consubstanciadas no juizo de repulsa e na aplicagdo de san¢des e medidas acessorias. E
necessario, assim, entender por que determinadas préaticas sdo consideradas como indevidas e
outras ndo. E preciso compreender por qual razdo X é um ato de corrupgio enquanto Y no é.
E, de igual modo, € primordial entender por que existe uma punicao para aqueles que praticam
X e ndo para os que praticam Y. Para essa elaboragdo, com efeito, é primordial considerar que
a norma deve ser 0 ponto de partida para a reflex&o a respeito do fenébmeno da corrupgéo.

Para tanto, assume relevo a teoria normativa do direito, nos termos propostos por
Bobbio!®, concebendo-se o direito como uma experiéncia normativa, em oposi¢do as teorias
da instituicdo e da relaco juridica. I1sso implica reconhecer sua inafastabilidade da ideia de um
conjunto de regras de conduta aplicaveis aqueles que delas foram feitos destinatarios. E, nesse
ponto, ha duas caracteristicas elementares a serem consideradas. A primeira, inerente a origem
conformadora da regra, uma vez que, para além das normas juridicas, existem tantas outras
alheias ao campo do direito, como as regras morais, sociais e religiosas!®. Sem embargo disso,
embora seu desrespeito possa ensejar alguma espécie de reprimenda, nenhuma dessas Ultimas
é dotada da coercibilidade inerente e subjacente ao campo da juridicidade. Apenas o direito,
assim, possui um fundo legitimador de observancia compulséria, convalidado pela
possibilidade de emprego da forga, quer seja para impor uma obrigagéo de fazer ou ndo fazer,
quer seja para redundar na subsidiaria aplicacdo de sancdo previamente cominada, cumulada
ou ndo com a possibilidade de reparacdo de eventuais danos ocasionados. Ao lado disso, tem-
se a segunda caracteristica, pautada exatamente pela mencionada possibilidade de imposicao
de acBes positivas ou negativas, 0 que conduz a concep¢do de que a norma implica, em sua
esséncia, o estabelecimento de preceitos prescritivos de condutas®’.

Assim, invocando-se a teoria normativa do direito como ponto de partida, na
concepcao empregada por Bobbio, tem-se como ponto de chegada a conclusdo de que os
comandos direcionados a vedar as praticas corruptivas resultam em verdadeiras experiéncias
normativas, eis que a juridicidade lhes ¢ inerente. Dizer que X é um ato de corrupcéo implica
um juizo de valor qualificado pela normatividade, o que se reforca pela previsdo a respeito das
consequéncias juridicas decorrentes dessa pratica. Assim, quando o Estado identifica uma
situacdo que possa ser qualificada como corrupcdo, o emprego das medidas necessérias a

identificacdo dos responsaveis, a nulificagdo do ato e a efetivacdo das consequéncias que lhe

105 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. 6. ed. Sdo Paulo: Edipro, 2016.
106 Op. cit. p. 25.
107 Op. cit. p. 72.
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sdo proprias somente pode ser justificado com base na normatividade do direito e, em
especifico, com supedaneo no principio da legalidade.

Sob essa Gtica, a teoria dos sistemas de Luhmann pode ser empregada para melhor
compreender a relacdo entre corrupcdo e normatividade constitucional. Afinal, sob essa
perspectiva, a norma constitucional, “como um caso particular de norma juridica, representa
um tipo de expectativa de comportamento estabilizada em termos contrafaticos™*%. Situando-
se, assim, no campo do dever-ser, ndo ha expectativa cognitiva em relacdo a corrupgédo, no
sentido de adaptacédo a realidade desapontadora. Nesse campo, a expectativa sera normativa,
caracterizada pela determinagio de ndo aprender com os desapontamentos®®.

Isso caminha em consonancia com a concepcao de que o Direito é definido como
estrutura de um sistema social, baseada na generalizacao congruente de expectativas normativas
de comportamento, ndo dependendo o preceito prescritivo do assentimento do destinatario para
adquirir validade. Para isso, o carater contrafatico torna irrelevante seu cumprimento. Nessa
linha, as regras que vedam préticas identificadas com a ideia de corrupgdo constituem
verdadeiro “dever-ser”, cuja aplicabilidade possui um fundamento que extrapola o sistema
social donde originadas, legitimando sua compulsoriedade na esfera da juridicidade, ndo sendo
imprescindivel, assim, que todos os seus destinatarios tenham aderido ao seu espirito. E dizer,
a normatividade inerente ao combate a corrup¢do impde aos agentes publicos em geral e, bem
assim, aos particulares que com eles se relacionam, o dever de subtrair de seu agir os elementos
gue possam justificar um juizo de repulsa e o subsequente implemento sancionatorio. Isso é
possivel porque o fundamento de validade das normas infraconstitucionais voltadas ao combate
a corrupcdo se materializa precisamente na Constituicdo, a qual, no ambito da teoria dos
sistemas (e também da teoria da positivacdo do direito) integra o sistema juridico como seu
subsistema®'?, constituindo o cddigo constitucional uma representacio especifica do codigo
juridico. O sistema que dele se origina, voltado a repelir os atos corruptivos, em Gltima ratio,
acaba prestando deferéncia ao principio da incluséo, nos termos luhmannianos, uma vez que
favorece a tutela dos direitos fundamentais e, por via obliqua, enseja condic¢des para a insercdo
da popula¢do em um ambiente propicio ao fornecimento das prestacdes tipicas do Estado de

bem-estar social'!!.

18 NEVES, Marcelo. Constituicdo e direito na modernidade periférica: uma abordagem tedrica e uma
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Nesse ponto, evidentemente, é necessario prevenir-se de uma postura candida a
respeito da concrecdo efetiva de tais prestacdes, sobretudo na modernidade periférica onde se
situa o Brasil. Aqui, o pensamento de Bobbio amolda-se perfeitamente, pois adverte quanto a
necessidade de se descer do plano ideal ao real, considerando que falar em direitos novos e mais
extensos, ainda que se os justificando de modo convincente, ndo implica necessariamente em
garantir-lhes efetiva protecéo, tarefa esta que se torna mais ardua e dificultosa & medida que as
proprias pretensdes a serem satisfeitas aumentam?*2.

Todos esses apontamentos se aplicam ao esquema constitucional que subsidia o
combate & corrupcdo no Brasil, sendo curial advertir, contudo, que Luhmann emprega o termo
“corrup¢do” sistemicamente, referindo-se a sobreposicdo bloqueante de um sistema por outro,
sem se referir especificamente ao seu sentido estritamente juridico penal*3.

Dito isso, percebe-se que a normatividade da corrupcdo se alicerca na prépria
Constituicdo, como subsistema do sistema juridico. Por 6bvio, ndo trata a letra da Constituicao
de modo expresso a respeito de referida tematica, a qual subjaz implicita no padrédo politico e
juridico adotado. Assim, ao elencar um extenso rol de direitos fundamentais, percebe-se a opcao
do sistema constitucional pela tutela dos direitos da personalidade, o que remonta, como adrede
mencionado, a consagracdo do principio da dignidade da pessoa humana como um dos
fundamentos da Republica. Tal principio assumiu, assim, relevancia incontrastavel, sobretudo
diante de sua estreita vinculagcdo com os direitos humanos e a prépria democracia, constituindo,
com eles, “eixos estruturantes deste mesmo Estado Constitucional”!*, como ja referido. Nessa
linha, reitera-se que a dignidade da pessoa humana se apresenta como principio estruturante e
fundante do Estado Democratico de Direito. E, apesar de ndo haver referéncia explicita no texto
constitucional a respeito do fenémeno da corrupcao, referido principio se afigura como o ponto
de partida para a normatividade dirigida ao seu combate. Afinal, como afirmamos em linhas
pregressas, esse principio constitui-se em verdadeiro valor-fonte, subsidiando o
reconhecimento quanto a centralidade do ser humano no ambito da existéncia, de modo que
ndo venha ele a se converter em simples objeto de acdo, mas sim em destinatario de tantas
prestacdes quantas se afigurem imprescindiveis a satisfacdo de suas necessidades.

Assim, para uma compreensdo holistica a respeito da corrupcao, imp&e-se a juncao

dos elementos conceituais até aqui colacionados com uma andlise a respeito do modo como 0
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Direito Positivo enfrenta o fendmeno, dada sua natureza juridica (o0 que ndo afasta suas outras
relevantes facetas, como a social, a politica, a filosofica e a antropoldgica).

Nessa linha, é importante ter em vista que, para além de sua insercdo no espirito da
Constituicdo Federal, aquilo que se entende como corrupcdo sofre a influéncia de inumeras
variaveis, dentre as quais se destaca, por exemplo, a natureza da norma a ser aplicada. Assim,
as condutas que se qualificam como corrupcao séo as mais diversas, ndo podendo subsistir em
uma tipicidade Unica.

A esse respeito, sdo elucidativos os exemplos colhidos nas figuras previstas no
Codigo Penal (Decreto-Lei n. 2.848, de 07 de dezembro de 1.940), na Lei de LicitacOes e
Contratos Administrativos (Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1.993), na Lei Anticorrupgao (Lei
n. 12.846, de 1° de agosto de 2.013) e na Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429, de
02 de junho de 1.992).

A enumeracdo de todas essas tipificacdes é suficiente para demonstrar a amplitude
do espectro dos termos qualificAveis como corrupcao, os quais podem refletir condutas as mais
diversas, praticadas por pessoas fisicas (particulares e ocupantes de cargo, emprego, funcdo ou
mandato publicos) como por pessoas juridicas. Assim, mais do que falar em corrup¢do ou
patologias corruptivas, importa falar em atos que possam ser qualificados como corrupcao.

Procedendo-se a uma inflexdo das nocdes até aqui analisadas, tendo em vista o
amplissimo espectro desse fendmeno, é possivel conceber a corrup¢do como uma conduta
perniciosa que encontra repulsa no campo do direito, da ética e moral, submetendo o interesse

da coletividade a satisfacdo de interesses privados, com vistas a obtencdo de vantagem indevida.

3.5. Concluséo quanto ao conceito de corrupgao

Diante de todo o exposto, conclui-se que tentar conceituar corrupgdo € tarefa
herculea, a qual jamais podera ser satisfeita a contento, haja vista seu imensuravel campo de
repercussao. Trata-se de um mal que assola todos os paises, muito embora haja distintas visdes
a seu respeito. Isso é revelador de que se corromper é algo insito a natureza humana,
caracteristica que somente pode ser afastada quando os espiritos se fazem impregnar de valores
e principios elevados, especialmente no que toca ao respeito ao proximo.

No entanto, para os fins do presente trabalho, é importante eleger um conceito,
ainda que se o fagca com a consciéncia a respeito da impossibilidade de alcancar a perfeigéo.
Nessa linha, com base em todo o exposto, construimos o seguinte conceito: Corrupgao é o

fendmeno social, politico e juridico que representa o desrespeito a ética, a moral e a norma,
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mediante a submissdo do bem publico (lato sensu) ao interesse particular, via de regra com a
obtengdo de vantagem indevida, acarretando a vulneragdo direta ou indireta dos direitos
fundamentais, mediante prejuizo, ainda que potencial, a capacidade do Estado para a realizagédo

das prestagdes devidas a populacéo.
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4. O TRIBUNAL DE CONTAS COMO POTENCIAL ATOR DO COMBATE A
CORRUPCAO

Apbs o estudo do sistema dos Tribunais de Contas, da atividade de controle e do
fendmeno da corrupcdo, importa proceder a concatenagdo dos respectivos pontos de contato,
adentrando-se, desse modo, ao cerne da investigacdo que subsidia o presente trabalho.

E necessario, assim, analisar o Tribunal de Contas como potencial ator do combate
a corrupcdo, com a apresentacdo dos meios e instrumentos de que se pode valer para esse fim,
seguida da apreciacdo do nivel de percepgdo institucional quanto ao tema, especialmente com
base na concrecdo de suas deliberac6es, ultimando-se o presente topico com a apresentacdo dos

resultados da pesquisa empirica realizada.

4.1. Meios e instrumentos potencialmente Uteis ao combate a corrupcao

Para o exercicio de seu munus constitucional, € imprescindivel que os Tribunais de
Contas atuem de modo metddico, seguindo ritos previamente estabelecidos e delineados de
forma ldgica, visando a producdo de resultados efetivos. E, para além do desiderato de atingir
um resultado util, levando a cabo o adequado exercicio do controle externo, é imprescindivel
que essa atuacdo se paute pelos parametros constitucionalmente estabelecidos, com destaque
para o due process of law (o principio do devido processo legal), cuja vulneracdo pode inquinar
o0s atos praticados de nulidade absoluta. A importancia de se observar as normas processuais
remonta as garantias subjacentes, mesmo no ambito das Cortes de Contas.

E por essa razdo que se afirma que “o devido processo legal tem como corolérios a
ampla defesa e o contraditorio, que deverdo ser assegurados aos litigantes, em processo judicial
ou administrativo”!*®. Na mesma linha, reiterando a necessidade de observancia desse principio
nos procedimentos instaurados pelos Tribunais de Contas, afirma-se que também se
caracterizam como seus corolarios “a regularidade da publicidade e comunica¢do dos atos
processuais, direito de defesa e de recurso”'®. E exatamente sob 0 manto do devido processo
legal que foram construidos os instrumentos a serem empregados pelo controle externo no

exercicio de sua atividade finalistica, definindo-se, aprioristicamente, desenhos procedimentais

115 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 20 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2.006. p. 94.
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Horizonte: Férum, 2005. p. 589.
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especificos e direcionados a obtencdo dos resultados desejados em cada uma das areas de
competéncia definidas constitucionalmente.

Para esse fim, exercem os Tribunais de Contas sua capacidade de auto-organizacao,
nos termos do artigo 73, caput, da Constituicdo Federal, que a eles remete a aplicagéo do artigo
96. E assim que, por forca da simetria com o TCU, determinada pelo caput do artigo 75, daquele
diploma, o TCE/GO detém a prerrogativa de elaborar seu Regimento Interno, com observancia
das normas de processo e das garantias processuais vigentes, dispondo sobre a competéncia e
o funcionamento de seus 6rgéos.

Nesse contexto, verifica-se que o Regimento Interno do TCE/GO se encontra
consubstanciado na Resolucdo n. 22, de 04 de setembro de 2.008, versando a respeito da
organizacdo administrativa da Corte e, também, a respeito das regras de processo e de
procedimento aplicaveis no ambito de sua atuacao.

Essa regulamentacdo também acompanha os termos da Lei n. 16.168, de 11 de
dezembro de 2.007, cujo artigo 2° expressamente lhe confere a titularidade e o exercicio do
poder regulamentar, visando a expedicdo de atos normativos sobre matéria de sua atribuicao e,
também, sobre a organizacdo dos processos a serem apreciados, com explicita referéncia a sua
coercitividade em relacdo aos respectivos jurisdicionados. Mencione-se, outrossim, o artigo
142, caput, do referido diploma, o qual atribui ao Tribunal legitimidade para, em seu Regimento
Interno ou em ato especifico, dispor a respeito da formacdo, tramitacdo, devolucdo a origem,
extincdo, suspensdo e ordem dos processos, bem como quanto a definicdo dos respectivos
prazos e procedimentos.

Presididos pelos Conselheiros, 0s processos devem observar, nos termos do artigo
46, da mencionada lei, os principios do contraditério, da ampla defesa, da oficialidade, da
verdade material, do formalismo moderado, da publicidade e da seguranca juridica. Além disso,
determina o artigo 49 que as etapas do processo sdo as seguintes: instrucdo; parecer do
Ministério Publico de Contas; manifestacdo da Auditoria; apreciacdo/julgamento; e, finalmente,
0S recursos.

E importante notar que, por ocasiio da pesquisa empirica, levantou-se a
inexisténcia, na intimidade estrutural do TCE/GO, de uma unidade voltada ao combate a
corrupgdo, a exemplo do que ocorre no ambito do TCU, o qual instalou a Secretaria
Extraordinaria de Operag6es Especiais em Infraestrutura, com foco na prevencéo de patologias
corruptivas, sua deteccéo e atribuigéo de responsabilidade aos agentes envolvidos. Rememore-
se, por oportuno, que no Tribunal de Contas portugués foi instalado, ha mais de 10 (dez) anos,

0 Conselho de Prevencdo da Corrupgéo. S&o dois exemplos importantes do comprometimento
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institucional com o combate a esse mal. Assim, é curial que seja concebida a criacdo de um
Servigo de Combate & Corrupgdo no ambito do TCE/GO, com atribui¢des direcionadas a
identificacdo de indicios e/ou provas de atos que possam ser qualificados como corrupg¢éo, com
atuacdo prévia a deliberacédo do colegiado, de modo a lhe propiciar subsidios para uma atuacéo
mais direcionada e consistente.

Visto isso, importa observar que, se o exercicio do controle externo ocorre mediante
a utilizacdo do ferramental procedimental fornecido pela legislacdo ao TCE/GO, resulta
evidente sua importancia para o combate a corrupc¢ao. Assim, convém analisar tais instrumentos
processuais, permitindo um vislumbre de sua aptiddo para a obtencdo de resultados Uteis ao
enfrentamento de atos que possam vir a ser qualificados como corrupcdo. Para além disso, 0
conhecimento de cada instrumento é imprescindivel para se alcangar a perfeita compreensdo da
pesquisa empirica realizada, a qual incide sobre processos materiais efetivamente levados a
efeito no recorte temporal estabelecido, conforma adiante se demonstrara.

Nos termos do artigo 45, da Lei n. 16.167, de 11 de dezembro de 2.007, existem
dois tipos de processos: de contas e de fiscalizagdo. No primeiro caso, apresentam-se 0sS
seguintes subtipos: prestacdo de contas do Governador; prestacdo de contas; tomada de contas;
e tomada de contas especial. No segundo, os subtipos sdo: atos de pessoal sujeitos a registro;
inspecao; auditoria; levantamento; acompanhamento; monitoramento; denincia; representacéo;
e outros instrumentos que venham a se relacionar a competéncia do Tribunal. Importa conhecer
o0 tema, sobretudo porque a pesquisa empirica realizada no @mbito da presente investigacdo

incidiu sobre os mencionados instrumentos processuais.

4.1.1. Dos processos de contas

4.1.1.1. Prestacdo de Contas do Governador

Este primeiro instrumento processual tem o escopo de possibilitar ao Tribunal de
Contas a andlise das contas anuais do Governador do Estado. E importante salientar que o
julgamento efetivo das contas € politico e ocorre na esfera do Poder Legislativo, uma vez que
se trata do titular do Poder Executivo, eleito pelo voto popular. Com efeito, € incumbéncia dos
Deputados Estaduais, na condicdo de representantes do povo, eleitos democraticamente,
proceder ao juizo quanto a aprovacao ou a reprovacao das contas do Chefe do Executivo. Tal
orientacdo encontra guarida no artigo 11, inciso VI, da Constitui¢do do Estado de Goiés, tendo

como parametro o modelo federal.
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Desse modo, nos termos do artigo 26, inciso I, da Constituicdo Estadual, ao
TCE/GO cabe, em auxilio & Assembleia Legislativa, a realizacdo de uma analise técnica, com
a emissdo de parecer prévio, o qual, contudo, ndo possui natureza vinculante. Uma vez
encaminhado o parecer prévio, cabera a Assembleia Legislativa, segundo seus critérios, exercer
a competéncia que lhe toca, procedendo ao julgamento das contas do Governador.

Nos termos do regramento estabelecido, as contas anuais devem ser encaminhadas
a Assembleia Legislativa e ao TCE/GO em até 60 (sessenta) dias apds a abertura da sessdo
legislativa, contendo os balancos gerais do Estado e o relatorio do 6rgdo central do sistema de
controle interno do Executivo, devendo abranger também as contas dos chefes dos demais
poderes, do Ministério Publico e dos Tribunais de Contas. Referidos balan¢os devem apresentar
o orcamento fiscal relativo aos poderes, fundos, 6rgdos e entidades da Administracdo Indireta
e fundacional, o orcamento de investimento das empresas de que Estado seja detentor da
maioria do capital votante e o orcamento da seguridade social. O prazo para a emissédo do
parecer prévio é de 60 (sessenta) dias, contados do recebimento das respectivas contas. A
relatoria € definida anualmente, mediante sorteio, segundo critérios de rodizio e alternancia.

Haja vista a natureza especifica deste procedimento, o qual visa particularmente a
emissdo de um parecer técnico, ndo ha aplicacdo de multas ou imputacdo de débitos. Isso, no
entanto, ndo afasta seu potencial para, em tese, revelar a existéncia de indicios e/ou provas de
atos que possa vir a ser qualificados como corrupcdo. Nessa analise é possivel a constatacao
guanto ao descumprimento das disposicdes legais referentes a responsabilidade na gestéo fiscal,
bem como do restante plexo normativo de observancia compulséria. Desse modo, eventual
constatacdo a esse respeito poderd subsidiar a instauracdo de procedimento de fiscalizacdo
especifico, o que, de per si, demonstra a aten¢do que deve ser conferida pelo Tribunal de Contas

por ocasido de sua apreciacao.

4.1.1.2. Tomada e Prestacdo de Contas

O dever de prestar contas é inerente ao encargo de manter, operar e aplicar recursos
alheios. Todos quantos se disponham a gerir valores ou bens pertencentes a outrem se sujeitam
a esse dever. A propria Constituicdo Federal assim o reconhece, estabelecendo que prestara
contas a pessoa fisica ou juridica que utilizar, arrecadar, guardar, gerenciar ou administrar
dinheiros, bens e valores publicos. E o que determina o paragrafo Gnico, do artigo 70, em linha

com a ideia de que a administragdo financeira e orcamentéria, em virtude de sua repercussao
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direta no erario, “submete-se a maiores rigores de acompanhamento™!!’. E, ainda que se trate
de ente privado, a natureza publica do recurso gerido atrai a atuacdo do controle, tornando
imprescindivel sua atuacdo para assegurar a devida analise da necessaria prestacdo de contas.
Quanto a esta, impde-se considerar que tem o desiderato de “possibilitar a verificagdo da regular
aplicacdo dos recursos, a luz dos principios da legalidade, legitimidade e economicidade!!8,
Destina-se, outrossim, a subsidiar eventuais providéncias destinadas & reparacéo por prejuizos
ao erario que venham a ser identificados.

Nessa linha, os gestores publicos de um modo geral e, particularmente, aqueles que
atuam como ordenadores de despesa, prestam contas anualmente quanto a todos 0S recursos
orcamentarios e extra-orcamentarios que, sob sua responsabilidade, tenham sido arrecadados,
utilizados ou geridos, mediante a apresentacdo de relatdrios de gestdo, certificados de auditoria
do respectivo controle interno e pronunciamento da autoridade hierdrquica maxima,
demonstrando os atos e fatos de natureza orcamentaria, financeira e patrimonial praticados, de
modo a possibilitar, inclusive, a apreciacao de sua conformidade com o Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA). Naturalmente,
como referido, particulares que venham proceder a ajustes, convénios ou instrumentos
congéneres, recebendo bens ou valores pablicos, também se sujeitam a prestar contas, 0 que
ocorrera diretamente ao Tribunal ou por meio do 6rgdo publico participante do acordo, a
depender de sua natureza. Diferentemente das contas do Governador, a prestacdo de contas das
demais pessoas responsaveis por dinheiros e valores publicos implica verdadeiro exercicio de
jurisdicéo por parte do Tribunal, ndo se limitando a uma simples apreciacdo técnica. A atuacao
da Corte, nesse caso, “resulta num ato juridico equivalente a uma sentenca, na medida em que
declara a regularidade ou irregularidade da conduta de um agente, na guarda e/ou na aplicacao
dos recursos puiblicos”!*°.

Vale esclarecer a distingdo terminoldgica existente entre os termos “tomada” e
“prestacdo” de contas. No primeiro caso, tratam-se das contas prestadas por orgdos da
Administragdo Direta. No segundo, a referéncia ¢ a Administracdo Indireta e aos fundos
especiais. De todo modo, em ambos 0s casos as contas devem ser encaminhadas ao Tribunal
anualmente, no prazo de 150 (cento e cinquenta) dias ap0s 0 encerramento do respectivo

exercicio financeiro, exceto quando se tratar de empresas econdémicas com personalidade de

17 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 646.

18 LIMA, Luiz Henrique. Controle Externo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2007. p. 223.

119 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2005. p. 346.
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direito privado, com participacdo de capital exclusiva ou majoritaria do Estado, hip6tese em
que o termo ad quem ocorre no dia 30 de junho.

Convém notar que, em processos dessa natureza, o Tribunal pode proferir uma
deciséo definitiva, de natureza meritoria, ou, diversamente, uma decisdo terminativa, quando
entender pelo trancamento das contas (quando forem iliquidaveis em razéo de caso fortuito ou
forca maior) ou pelo arquivamento dos autos (por auséncia de pressupostos de constituicdo e
de desenvolvimento valido e regular do processo).

Quanto as decisdes definitivas, que sdo as que mais importam para os fins da
presente investigacao, as contas séo julgadas regulares, regulares com ressalva ou irregulares.

No primeiro caso, as contas expressam, de forma clara e objetiva, a exatiddo dos
demonstrativos contabeis, a legalidade, a legitimidade e a economicidade, ensejando a
expedicdo de quitacdo aos responsaveis.

No segundo, as contas se encontram em condi¢do de aprovacdo, havendo, no
entanto, falhas ou impropriedades, de cunho formal, que ndo tenham provocado danos ao erario.
Assim, ao lado da quitacdo, tem lugar a notificacdo do responsavel para que adote as medidas
necessarias a correcdo das faltas identificadas, visando a evitar recidivas.

Finalmente, ha julgamento pela irregularidade quando se constata a omissdo no
dever de prestar contas, a pratica de ato de gestdo ilegal, ilegitimo ou antiecondmico, a infracdo
a normas de natureza contabil, financeira, orcamentéria, patrimonial ou operacional, a
existéncia de danos ao erario e o desfalque ou o desvio de bens ou valores publicos.

No caso de irregularidade, a deliberacdo do Tribunal alcanca a definicdo da
responsabilidade e a determinacéo da citacdo para a apresentacdo de defesa ou o recolhimento
da quantia devida, bem como demais medidas acessérias, como 0 encaminhamento de cdpia a
Procuradoria Geral do Estado (PGE) e a Procuradoria Geral de Justica (PGJ), para eventual
persecucdo pela via judicial.

Saliente-se que a condenacéo levada a efeito pelo TCE/GO enseja execucdo em
juizo, uma vez que o Acordao, como ja demonstrado, constitui-se em titulo executivo
extrajudicial, dotado de certeza, liquidez e exigibilidade, nos termos do artigo 78, inciso I,
alinea b, e artigo 79, da Lei n. 16.168, de 11 de dezembro de 2.007. Em se tratando de servidor
publico, é possivel que o Tribunal determine o pagamento mediante desconto em folha. Nao
havendo essa possibilidade, tem lugar a inscricdo do deébito em divida ativa, com a ulterior
cobranca pela via judicial, a cargo da PGE. De todo modo, por questdo de racionalidade

administrativa, € possivel o simples arquivamento do processo quando se verifica que os custos
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da cobranca excedem o valor do prejuizo. Neste caso, naturalmente, a expedi¢cdo de quitacdo se
sujeita a quitacdo do débito.

Finalmente, um dos efeitos mais relevantes do julgamento pela irregularidade das
contas consiste no encaminhamento dos dados do responsavel a Justica Eleitoral, a quem cabe
avaliar eventual pleito de declaragéo de inelegibilidade, nos termos da Lei Complementar n. 64,
de 18 de maio de 1.990. Essa temaética j& foi objeto de apreciacdo detalhada, em linhas

pregressas.

4.1.1.3. Tomada de Contas Especial

A Tomada de Contas Especial € o procedimento administrativo destinado a
apuracdo dos fatos, identificacdo dos responsaveis e quantificacdo do dano, devendo ser
instaurada quando houver omisséo no dever de prestar contas, quando ndo for comprovada a
aplicacdo de recursos repassados pelo Estado, quando houver a constatagdo da ocorréncia de
desfalque ou desvio de bens ou valores pablicos e, finalmente, quando restar evidenciada a
pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico de que resulta danos ao erario.

Trata-se de um procedimento de controle realizado a posteriori‘?, dotado de duas
fases distintas, ocorrendo a primeira delas, via de regra, no ambito da prépria Administracdo
Publica (fase interna), enquanto a segunda (fase externa) se concretiza perante o Tribunal de

Contas. Os objetivos dessas fases sdo assim delineados:

“(...) é, na fase interna, um procedimento de carater excepcional que visa determinar

a regularidade na guarda e aplicagdo de recursos publicos e, diante da irregularidade,

na fase externa, um processo para julgamento da conduta dos agentes ptiblicos”.*?

A autoridade administrativa tem o dever de adotar todas as providéncias necessarias
para o devido ressarcimento e, apds o esgotamento infrutifero dessas medidas, incumbe-lhe
instaurar a Tomada de Contas Especial, sob pena de responsabilidade solidaria, encaminhando
0s autos ao TCE/GO para a realizagdo de sua fase externa, onde ocorre a instauragdo do

contraditorio e a sucessiva instrugdo processual.

120 CARNEIRO, Ricardo; QUINTAO, Cynthia Magalhdes Pinto Godoi. A tomada de contas especial como
instrumento de controle e fiscalizacdo. Revista de administracdo publica. v. 49. n. 2. Rio de Janeiro.
Marco/Abril 2015.

121 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tomada de Contas Especial — Processo e Procedimento na
Administracdo Publica e nos Tribunais de Contas. 3% ed. Belo Horizonte: Férum, 2.005. p. 31-32.
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O valor da al¢ada é definido pelo proprio Tribunal para cada exercicio, e, nos casos
em que o dano é inferior a esse quantitativo, a Tomada de Contas Especial é anexada ao
processo da Tomada ou Prestacdo de Contas do gestor, para julgamento em conjunto.

Observa-se, também, que o procedimento pode ser instaurado diretamente pelo
préprio Tribunal, mediante simples conversao, especialmente quando constatada a existéncia
de danos ao erario em processo de fiscalizagéo.

Contudo, quando o dano decorrer de uma atividade que reclame a atuacdo do
Tribunal de Contas, presentes estardo 0s elementos necessarios a autuacdo da Tomada de
Contas Especial. Dada sua finalidade precipua, consistente na obtengdo do ressarcimento ao
erario mediante a responsabilizacdo do agente que lhe deu causa, trata-se de um dos
procedimentos de maior proeminéncia no ambito do controle externo. Isso revela sua
importancia para a pesquisa empirica realizada, uma vez que tem o conddo de revelar a
ocorréncia de danos ao patrim6nio publico o que, ndo raras vezes, pode induzir ao
conhecimento a respeito da existéncia de atos que possam vir a ser qualificados como
corrupcao.

Nessa linha, ao analisar as Tomadas de Contas Especiais, o Tribunal de Contas tem
condicGes de diagnosticar a existéncia de atos que, causando prejuizos ao erario, venham a se
subsumir, também, a tipificacdo construida pela Lei de Improbidade Administrativa. Assim,
apo6s o devido processo legal, uma vez apurada a existéncia do dano e identificados os
respectivos responsaveis, incumbe ao Tribunal encaminhar o conhecimento dos fatos a
apreciacdo do Ministério Publico, a quem incumbird ajuizar, se for o caso, a competente acédo

de improbidade administrativa.

4.1.2. Dos processos de fiscalizacéo

4.1.2.1. Atos de pessoal sujeitos a registro

A Constituicdo do Estado de Goias, em seu artigo 26, inciso 11, confere ao TCE/GO
competéncia para a apreciacdo da legalidade das concessdes de aposentadorias, reformas e
pensdes, bem como dos atos de admissdo de pessoal, na Administracdo Direta e Indireta, com
excecao das nomeacdes para cargos de provimento em comissao.

As admissbes, aposentadorias, reformas e pensdes sdo atos administrativos

complexos e, como tais, dependem da analise e registro do Tribunal para que sejam
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juridicamente concluidas. A respeito do tema, é importante repisar o entendimento do Supremo

Tribunal Federal (STF), vazado na Simula Vinculante n. 03, com o seguinte teor:

“Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o contraditério
e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulacdo ou revogacdo de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciacdo da legalidade do
ato de concessdo inicial de aposentadoria, reforma e penséo.”

Nessa linha, a apreciacdo de referidos atos ndo demanda a instauracdo do
contraditério. Uma vez verificada sua legalidade, o Tribunal determina seu registro, o que ndo
impede sua revisdo dentro do prazo de 05 (cinco) anos quando verificada violagdo a ordem
juridica ou, em caso de ma-fé, a qualquer tempo. Via de regra, ndo ocorrem condenacdes ao

pagamento de multa ou de ressarcimento ao erario em processos dessa natureza.

4.1.2.2. Inspecdo, auditoria, levantamento, acompanhamento e monitoramento

Os instrumentos tratados no presente tdpico sdo aqueles cuja utilizacdo é mais
aplicada pelo Tribunal no exercicio da atividade de fiscalizac&o.

A Inspecdo se destina a supressdo de omissdes e lacunas, ao esclarecimento de
duvidas e a apuracdo de denuncias ou representacdes quanto a legalidade, a legitimidade e a
economicidade de atos administrativos e fatos da Administracdo. Trata-se de um instrumento
bastante Util para a atividade de controle, haja vista a flexibilidade em sua realizagdo, a qual
ocorre conforme a demanda, independentemente de programacao.

Quanto a Auditoria, trata-se de processo de fiscalizacdo de amplo espectro. Pode
ser programada (quando incluida no plano de fiscalizacao), especial (decorrente de situacdes
particulares ndo previstas no plano de fiscalizagdo) ou de irregularidade (quando, no exercicio
de suas atividades, o Tribunal identificar ilicitos suscetiveis de provocar danos ao erario). Seu
escopo consiste no exame da legalidade, da legitimidade e da economicidade dos atos de gestao,
quanto aos aspectos contébil, financeiro, orcamentario, patrimonial e operacional, bem como
na avaliacdo de desempenho de O&rgdos, sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais.

No que se refere ao Levantamento, destina-se ao conhecimento da organizagéo e
funcionamento dos o6rgdos da Administracdo Direta e Indireta, bem como dos sistemas,
programas, projetos e atividades governamentais, particularmente quanto aos aspectos

contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e patrimoniais. Tais informacfes sdo
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importantes para a definicdo quanto a aces, atos e fatos passiveis de fiscalizacdo, permitindo
avaliar sua viabilidade e subsidiar seu planejamento.

No que se refere ao Acompanhamento, tem o escopo de possibilitar o cumprimento
do plano de fiscalizagdo, visando a analise da legalidade e da legitimidade dos atos de gestdo
quanto aos aspectos contabil, financeiro, orcamentario e patrimonial, bem como a avalia¢do do
desempenho dos 6rgdos, sistemas, programas, projetos e atividades governamentais,
especialmente no que toca a economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos praticados.

Finalmente, o Monitoramento tem o objetivo de fiscalizar o cumprimento das
decis6es oriundas do Tribunal, assim como 0s respectivos resultados. Sujeitam-se, assim, a esse
procedimento, as determinacdes e recomendacdes direcionadas aos jurisdicionados, as medidas
cautelares adotadas e, também, os compromissos assumidos mediante Termo de Ajustamento
de Gestdo (TAG). O monitoramento €, desse modo, um importante instrumento para a atividade
de controle externo, pois favorece sua efetividade e contemporaneidade, contribuindo para a
correcado de irregularidades e o aprimoramento da gestdo publica.

4.1.2.3. Denuncia e representacao

A Denuncia e a Representacdo sdo processos de fiscalizacdo que representam,
potencialmente, instrumentos relevantissimos para o combate a corrup¢do, uma vez que
possibilitam a terceiros levar ao conhecimento do controle externo a existéncia de atos ilicitos
ou irregularidades passiveis de apuracao. Tendo em vista a impossibilidade material de auditar
integralmente todas as esferas da Administracdo Publica, por vezes a ciéncia a respeito de
malfeitos somente pode ocorrer mediante a voluntaria manifestacdo de outros elementos do
sistema de controle ou, até mesmo, de pessoas alheias a esse universo.

A legitimidade para a apresentacdo de Dendncia é ampla, sendo licito a qualquer
cidadao fazé-lo. Além disso, admite-se também a iniciativa por parte de partido politico,
associacdo ou sindicato.

Ja no que toca & Representacdo, o artigo 235, da Lei n. 16.168, de 11 de dezembro
de 2.007, estabelece um rol mais restrito e casuistico, conferindo legitimidade ativa a:
Ministério Publico; 6rgdos de controle interno; membros dos Poderes; servidores publicos;
Tribunais de Contas; e equipes de inspecdo ou auditoria, bem como as unidades técnicas do
préprio Tribunal.

Admite-se, também, a iniciativa de outras pessoas fisicas ou juridicas, desde que

baseada em disposicdo legal expressa. Exemplo disso € o caso do licitante ou do contratado
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que, por forca do 8 1° do artigo 113, da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1.993 (Lei de
Licitagdes), pode representar aos Tribunais de Contas contra irregularidades nas licitagGes e
contratacdes publicas.

Quanto a Dendncia, processa-se em regime de sigilo, de modo que sejam
preservados os dados inerentes a qualificacdo de seu autor, o qual ndo se sujeita a san¢des em
caso de improcedéncia, exceto se houver comprovagdo de ma-fé.

Dada sua amplitude probatdria, tanto a Dendncia como a Representacdo podem
ensejar o conhecimento de situacdes que possam vir a ser qualificadas como corrupcéo, levando
a desdobramentos importantes, como a conversao em Tomada de Contas Especial, a aplicacdo
de sancOes, a sustacdo da execucgdo de atos irregulares e o encaminhamento dos fatos ao
conhecimento de instancias externas, como o Ministério Pablico e a Procuradoria Geral do
Estado.

4.1.3. Outros instrumentos

O estudo dos instrumentos processuais acima mencionados nao exclui a existéncia
de outros, 0s quais existem e se colocam como meios de realiza¢do da atividade finalistica do
Tribunal de Contas, muito embora ndo se revistam de relevancia para o escopo do presente
trabalho. Afinal, por sua natureza, ndo revelam potencial para o diagnostico de atos que possam
vir a ser qualificados como corrupcao, servindo, muitas vezes, como elementos indutores da
instauracdo de algum daqueles procedimentos enumerados anteriormente.

E o caso, por exemplo, de instrumentos meramente acessorios, informativos ou
declaratérios, como o0 movimento contabil de execu¢cdo or¢camentaria e financeira, o relatério
de gestdo fiscal, o0 acompanhamento de concurso publico, o relatério resumido de execucédo

orcamentaria e financeira, a consulta e o incidente de uniformizacéo de jurisprudéncia.
4.2. A percepcéo do problema da corrupcéo e a concrecao das deliberagdes pesquisadas
4.2.1. Considerac0es iniciais a respeito da pesquisa empirica

Para a realizacdo da pesquisa empirica, 0 objetivo geral perseguido foi o de,
mediante a andlise dos processos instaurados entre 2.008 e 2.018, identificar a percepcédo

institucional a respeito da utilidade dos instrumentos disponiveis e seu emprego para fins de

controle da corrupcao, no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Goias.
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Esse recorte temporal foi estipulado em um decéndio tendo em vista tratar-se de
periodo suficiente para demonstrar as préaticas adotadas pela Corte, sem incorrer no risco de
restringir a avaliacdo a um intervalo demasiadamente curto e, portanto, insuficiente. De outro
lado, um periodo superior a 10 (dez) anos poderia inviabilizar a pesquisa, dada a consideravel
quantidade de dados a serem analisados. Assim, tendo em vista que os trabalhos de pesquisa se
iniciaram em 2.019, ndo havendo razoabilidade na analise de processos referentes ao mesmo
exercicio e, portanto, muito recentes, optou-se pelos instaurados de 2.018 para tras, observado
o limite de 10 (dez) anos.

Além disso, a incidéncia da pesquisa nos processos autuados a partir de 2.008 se
justifica em razdo de se tratar do primeiro exercicio que sucedeu a entrada em vigor da Lei n.
16.168, de 11 de dezembro de 2.007 (Lei Orgéanica do Tribunal de Contas do Estado de Goias),
a qual atribuiu a Corte o rol de competéncias adrede estudadas. A analise de processos
instaurados anteriormente levaria a uma indesejada incongruéncia, dada a diversidade das
disposicdes legais a eles aplicaveis.

Quanto aos objetivos do trabalho, consistem na pesquisa dos processos instaurados
no recorte temporal mencionado, apontando situacdes em que o emprego dos instrumentos de
controle permitiu diagnosticar a existéncia de indicios e/ou provas de atos que possam ser
qualificados como corrupcao, de modo a apurar o nivel de percepc¢do da Corte a respeito de seu
papel nessa seara. A partir dai, busca-se a concepcdo de medidas incrementadoras da atuacéo
institucional no combate a corrupcéo.

Tais objetivos foram delineados em consonancia com o problema da pesquisa,
consistente no questionamento quanto a percepcao institucional a respeito do fenémeno da
corrupgdo, a ser aferida com base no modo como ocorre 0 emprego dos respectivos
instrumentos processuais e nos desdobramentos relacionados a responsabilizacdo dos agentes
envolvidos.

Nessa linha, a hipdtese testada foi a seguinte: A atuacdo do Tribunal de Contas do
Estado de Goiés, no exercicio de suas atribui¢fes constitucionais, é pautada pela atencéo a
problemaética da corrupgéo, de modo que o tema integra suas deliberagdes, as quais sdo dotadas
de eficécia.

Para o adequado teste da referida hipdtese, procedeu-se a pesquisa empirica cuja
demonstracdo segue adiante, com base no estudo dos instrumentos processuais existentes,
visando a aferi¢do do nivel de percepgdo institucional a respeito do problema da corrupcao e

sua influéncia nos encaminhamentos levados a efeito pelo Tribunal.
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Cabe esclarecer que a ideia de percepcao institucional significa a existéncia ou ndo
de atengdo por parte da Corte de Contas quanto a importancia do combate & corrupcdo e,
também, quanto a relevancia de seu papel para esse fim. A percepc¢éo institucional se funda,
desse modo, no adequado manejo das informacgfes coligidas no bojo dos instrumentos
processuais utilizados para a realizagdo da atividade finalistica. Afinal, ndo havera resultados
efetivos sem o devido acesso e a adequada utilizagdo das informagdes indicativas da presenca
de atos de corrupc¢do. Quanto a importancia da percepcao relacionada a informacéo, registre-se

0 seguinte entendimento:

“Na atualidade, denominada Era da Informagdo e do Conhecimento, o tema
informacdo tem ganhado espaco relevante nas questBes relacionadas a gestdo das
organizacgoes. (...)

Ao analisar a informacdo no contexto das organizacfes, é importante conceitué-la.
Barreto (1996) conceitua o termo informagdo da seguinte maneira: ‘estruturas
significantes com a competéncia de gerar conhecimento no individuo, em seu grupo
ou na sociedade’. (BARRETO, 1996, p.2).

Entende-se que a informacdo é geradora do conhecimento, elemento fundamental
responsével por gerir atomada de decisdo de uma organizacdo. Cada vez mais, o valor
da informag&o tem sido percebido nas organizacGes, e, conforme Moresi (2000), ‘o
valor da informacdo é uma funcdo do contexto da organizacdo, da finalidade de
utilizagdo, do processo decisorio e dos resultados das decisdes’.””*?

Com efeito, a percepcdo a respeito da informacdo e, de conseguinte, dos dados
contidos em seus cadigos, é fundamental para a tomada de decisdes em qualquer organizacéo.
E assim o € no Tribunal de Contas, cujo processo decisério estara viciado se ndao houver a
necessaria percepcdo quanto a existéncia de indicios e/ou provas relacionados a atos de
corrupcao e, também, quanto a necessidade da adocdo de providéncias voltadas ao seu
enfrentamento.

Investigou-se, desse modo, se o Tribunal de Contas, quando identifica alguma
irregularidade/ilegalidade, com ou sem prejuizo ao erério, procede a uma andlise quanto a
existéncia de indicios e/ou provas da existéncia de atos que possam ser qualificados como
corrupgao, adotando providéncias especificamente direcionadas ao seu combate. Objetivou-se,
assim, verificar se a atuagéo da Corte de Contas estadual se faz permear do sentimento de que
€ necessario investigar a existéncia de atos de corrupcao, havendo consciéncia a respeito de sua
relevancia nessa seara e atencdo quanto ao contetdo das informagdes coligidas durante a

atividade de controle.

122 \/IEIRA, Eliane. A percepcéo da informagdo e da sua relevancia no cenario institucional: sob a perspectiva de
gestores e lideres. Cadernos Ebape.Br, Fundagdo Getulio Vargas, v.12, Rio de Janeiro, ago.2014.
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Nessa linha, para apura¢do quanto a existéncia dessa percepgdo institucional, ao
lado da identificacdo de indicios e/ou provas quanto a existéncia de atos que possam ser
qualificados como corrupg¢do, investigou-se o nivel de reparacdo efetiva dos danos ao erario
apurados e, também, do adimplemento das multas aplicadas. O ressarcimento ao erario e 0
recolhimento das multas ensejam um retrato da atuacdo da Corte de Contas estadual, o que é
complementado com a avaliagdo inerente & identificacdo de indicios e/ou provas relacionadas
a atos qualificaveis como corrupgdo no bojo dos respectivos Acorddos. Por obvio, eventuais
danos causados ao erario ndo necessariamente decorrerdo de atos de corrupg¢do, muito embora,
em sentido amplo, possa haver essa identificagdo. Contudo, medir/aferir o cumprimento das
condenac6es do Tribunal € um indicador indireto para a demonstracao de seu comprometimento
no exercicio do controle, o qual, como demonstrado, deve espraiar seus efeitos para o combate
a corrupcao. Assim, ao investigar se o Tribunal de Contas consegue conferir concrecao as suas
decisdes condenatorias, por via obliqua se verifica seu potencial para fazer o mesmo em relagéo
a eventuais atos que possam ser qualificados como corrupcao.

Ainda nessa linha, a pesquisa empirica se direcionou, também, a investigacédo do
viés empregado pela Corte no direcionamento de seus julgamentos. O enfoque, nesse ponto,
voltou-se a apurar se o Tribunal de Contas adota, em regra, uma postura sancionatdria ou se,
diversamente, privilegia uma atuacdo pedagogica.

Convém observar que a pesquisa foi realizada mediante a apuracdo do volume de
processos instaurados, com a contabilizacdo do quantitativo de feitos onde o Tribunal
considerou a questdo da corrupcdo, identificando expressamente situacGes dessa natureza, ao
que se acrescentam 0s casos em que ocorreu o reconhecimento da existéncia de danos ao erario
e/ou, ainda, outras irregularidades que tenham induzido ao encaminhamento a instituicdes
externas, competentes para a persecucdo civel ou criminal.

Diante disso, no presente tdpico sdo apresentados os resultados obtidos com suporte
na pesquisa empirica realizada. Trata-se de pesquisa documental, de natureza qualitativa e
quantitativa, como foi demonstrado no capitulo relacionado a metodologia. Realizada junto ao
banco de dados institucional, resultou na apuragdo da existéncia de 62.448 (sessenta e dois mil
quatrocentos e quarenta e oito) processos instaurados entre janeiro de 2.008 e dezembro de
2.018. Os dados encontram-se representados na Planilha D7, com as seguintes variaveis: | —
Processo; I — Autuacao; 111 — Natureza; 1V - Relatoria.

Procedeu-se a analise da natureza de todos os processos, avaliando-se sua
potencialidade para ensejar a percepcao institucional a respeito da existéncia de indicios e/ou

provas de atos que pudessem ser qualificados como corrupcdo. Os processos que ndo se
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travestem de tal potencialidade s&o aqueles que possuem natureza acessoria, destinando-se tao
somente a apresentacdo de dados qualitativos ou quantitativos, podendo, em tese, levar a
instauracdo de outros procedimentos, este sim vinculados com mais precisdo a atuacao
finalistica da Corte. Também carecem de tal potencialidade processos cuja natureza €
eminentemente juridica, visando ao posicionamento do Tribunal quanto a matérias de Direito,
como € o caso da consulta, da consolidacdo de jurisprudéncia e do incidente de
inconstitucionalidade.

Assim, dessa depuracdo restou demonstrado serem insuscetiveis de ensejar referida
percepcdo aqueles qualificados como processos meramente informativos, consultivos,
contébeis e declaratérios, destacando-se os seguintes: relatorios, aditivos, recursos, relatorios
de gestdo fiscal, sindicancias, contratos, acompanhamentos, medi¢6es de obra, monitoramento,
levantamentos, declaracGes de bens, relatérios resumidos de execucdo orcamentaria e
financeira, consolidacdo de jurisprudéncia, planejamento, requerimentos avulsos, outras
solicitacfes, acordos de cooperagdo, consultas, convénios, enquadramentos, incidentes de
inconstitucionalidade, chamamentos e informacdes.

Na outra ponta, foram identificados os processos cuja natureza é indicativa do
potencial para ensejar a apuracdo de atos que possam ser qualificados como corrupcao,
particularmente por se consubstanciarem como instancias de aplicacdo de san¢des pecuniarias,
de imputagdo de débitos e de medidas acessorias, como o0 encaminhamento a instancias
externas, como € o caso do Ministério Publico Estadual. Nesse particular, foram apurados 7.387
(sete mil trezentos e oitenta e sete) processos, assim identificados: tomadas de contas anuais,
prestacdes de contas anuais, tomadas de contas especiais, prestacdes de contas extraordinarias,
prestacOes de contas de convénios, prestacdes de contas de fundos rotativos, outras prestagoes
de contas, inspec¢des, auditorias, dispensas e inexigibilidades de licitacBes, concorréncias,
tomadas de precos, pregdes, leildes, concursos, denlncias, representacdes, cautelares e sangdes.

Os dados se encontram representados na Planilha D6, alimentada com as seguintes
variaveis: | — Processos; Il — Autuacdo; Il — Natureza; IV — Relatoria. Foram apurados 0s

seguintes nimeros:

Quadro 01 — Quantitativo de processos investigados por natureza

Natureza do processo de controle Quantidade

Auditorias 200
Cautelares 18
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Contas Anuais do Governador 06
Denuncias 191
InspecOes 455
LicitacGes — concorréncias 905
LicitacGes — concursos 07
LicitacOes — dispensas 574
LicitacOes — inexigibilidades 290
Licitacdes — leildes 47
LicitacOes — outras 08
LicitacOes — pregbes 2189
LicitacGes — tomadas de precos 90
Outras prestacOes de contas 62
Prestacdes de Contas Anuais 754
Prestacdes de Contas de Convénios 13
Prestacdes de Contas Extraordinrias 07
Prestacdes de Contas de Fundos Rotativos 05
Representacdes 628
Sancdes 29
Tomadas de Contas Anuais 319
Tomadas de Contas Especiais 590
Total 7387

Fonte: Sistema Integrado de Informagtes (SINI/TCE-GO)

E importante observar que referida pesquisa documental foi realizada entre
dezembro de 2.019 e setembro de 2.020, mediante andlise individualizada dos 7.387 (sete mil
trezentos e oitenta e sete) processos, alcangando todas as suas fases, desde a peca inicial até o
julgamento pelo colegiado competente e desdobramentos posteriores.

Para fins estatisticos, salienta-se que ndo se trata de uma amostra aleatéria, mas sim
de uma populacédo, representada por todo o universo de processos suscetiveis de ensejar a

prolacdo de acorddos condenatdrios.

4.2.2. Anélise da percepcao institucional a respeito da corrupcdo a luz das deliberacoes

pesquisadas

Quanto a percepcdo institucional a respeito do problema da corrupcéo, a pesquisa
realizada perpassou por todos os 7.387 (sete mil trezentos e oitenta e sete) processos destacados
na planilha D6, visando detectar os casos em que o Tribunal fez alguma referéncia ao tema. O
pardmetro de pesquisa foi utilizacdo, nos votos dos relatores e respectivos Acordaos, das

2 (13

palavras ‘“corrupcgao”, “ilicito(s)”, “ato(s) ilicito(s)”, “crime(s)”, “delito(s), “improbidade” e



91

“improbidade administrativa”, bem como de figuras tipicas penais ou condutas previstas na Lei
n. 8.429, de 02 de junho de 1.992.

Essa analise individualizada possibilita uma avaliacdo a respeito do nivel de
percepcédo da Corte quanto ao problema da corrupcédo, de modo que suas deliberacdes estejam
impregnadas de atencdo quanto a importancia do tema. Fazendo remisséo ao topico onde se
procedeu a reflexdo quanto ao que seja essa percepcao, é importante notar que, para os fins da
presente pesquisa, impde-se apontar 0s casos em que o Tribunal atacou o problema da
corrupc¢do de forma explicita, sobretudo diante de sua relevancia institucional como ator do
respectivo sistema de combate, 0 que decorre, como demonstrado, das competéncias a ele
atribuidas pela Constituicao Federal e, também, pela legislacdo infraconstitucional.

Com esse espeque, foram identificados os seguintes casos:

Quadro 02 — Indicios de ilicitos encaminhados a atuagdo externa

Processo Objeto Constatac6es
Tendo em vista
irregularidades

Relatdrio de Auditoria n° 003/2013, tendo | relacionadas a atos de

como o6rgdo fiscalizado a Secretaria de gestdo antiecondmicos e,

Industria e Comércio/Fundo de Fomento a | bem assim, a possivel

Minera¢do — FUNMINERAL, com o existéncia de dano

01 | 201300047001488 objetivo de apurar a regular arrecadagdo de | ambiental ocorrido na

royalties por este Fundo entre os exercicios | exploragéo de jazidas, 0

de 2009 e 2011, provenientes de contratos | Tribunal aventa a

celebrados entre a Metais de Goias S/A - possibilidade de

METAGO (sociedade de economia mista improbidade

em processo de liquidacdo desde o ano administrativa,

2000) e empresas de mineracéo. encaminhando o caso ao
Ministério Publico
Estadual.

Auditoria de Regularidade n. 01/2017, O Tribunal entende pela

realizada no &mbito do Plano Anual de existéncia de indicios de

Fiscalizacdo 2017/2018, tendo por objeto a | delito de falsidade

02 | 201700047002318 apreciacao da regularidade dos acimulos ideoldgica por parte de

de cargos e/ou fungdes remuneradas de servidor que firmou

servidores da Agéncia Goiana de declaracéo de acumulagdo

Habitacdo - AGEHAB, bem como a de cargos, encaminhando o

respectiva compatibilidade de horarios. caso ao Ministério Publico
Estadual.
O relator, em voto acolhido
pelo Plenério, afirma o
seguinte: “vislumbro que a
conduta praticada pelo
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Representacdo oriunda da Controladoria

gestor pode configurar, em

03 | 20110004700321 Geral do Estado, tendo por objeto a tese, ato de improbidade
ocorréncia de pagamentos de indeniza¢fes | administrativa, a ser
indevidas no valor de R$ 359.133,06 apurada pelo 6rgédo
(trezentos e cinguenta e nove mil, cento e competente, conforme
trinta e trés reais e seis centavos) na disposi¢do constante da Lei
Secretaria de Estado de Infraestrutura, sem | 8.429, de 02 de junho de
fundamento contratual ou legal. 1992”. Essa constatagdo

leva ao encaminhamento
do caso ao Ministério
Publico Estadual.
O relator, em voto acolhido
pelo Plenério, afirma o
seguinte: “Portanto, em
consonancia com todos 0s
Representacao acerca de supostas orgéos desta Corte de
irregularidades no Pregéo Presencial n.° Contas, inclusive com o
040/2012, de responsabilidade da Agéncia | Presidente da AGETOP,
Goiana de Transportes e Obras — que em suas alegacdes
AGETOP, tendo por objeto o Registro de afirma aquiescer o

04 | 201200047003400 Preco para eventual contratacéo de encaminhamento de cépias
empresa para confecgéo e colocacao de do processo principal e
placas de divulgacéo das realizacdes do apenso ao Ministério
Programa Rodovida, com o propdsito de Publico Estadual para,
demonstrar aos contribuintes goianos a querendo, efetuar a devida
correta aplicagdo dos recursos. averiguacdo criminal, fls.

TCE 318, entendo pela
remessa da copia do
presente processo e seu
apenso ao Ministério
Publico do Estado de Goias
para apuracéo da existéncia
de possiveis condutas
descritas como crime na
Lei n® 8.666/93”.
O Plenério acolhe a tese
guanto a possibilidade da
ocorréncia de ilicitos
Representacdo contra a realizagdo de fiscais, particularmente
shows artisticos pela Agéncia Goiana de referentes a sonegagéo

05 | 201300047003063 Turismo — Goias Turismo, nos municipios | tributaria por parte dos
de Abadia de Goiés, Quirinopolis, Ipameri, | artistas contratados, razao
Santo Antbnio do Descoberto, Caldas pela qual noticia o fato a
Novas, dentre outros. Receita Federal, ao

Ministério Publico
Estadual e a Controladoria
Geral do Estado.
O Tribunal considera
Representacéo intentada pelo Ministério caracterizada a
Publico de Contas, visando a realizacdo de | irregularidade investigada,
06 | 201500047000499 Inspecéo junto a Assembleia Legislativa 0 que leva ao

para apurar irregularidades relacionadas a
suposto funcionario fantasma.

encaminhamento do fato
ao Ministério Publico
Estadual, para apuracdo de
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eventual ato de
improbidade.

Representacéo formulada pelo Prefeito do
Municipio de Campinorte, em razdo da
inexecucdo e da auséncia de prestacdo de
contas referente ao Termo de Cooperacéo
Técnica e Administrativa n® 0337/2012,

O Plenério entende por
“determinar o
encaminhamento de copia
dos autos ao Ministério
Publico do Estado de Goias
para fins de apuracéo da

07 | 201600047000685 firmado entre Organizacdo das Voluntarias | pratica de condutas
de Goias - OVG, Agéncia Goiana de previstas no artigo 90 da
Habitacdo - AGEHAB, Agéncia de Lei n.° 8.666/93 e artigo
Regulacédo, Controle e Fiscalizacdo de 10, inciso VIII, da Lei n.°
Servigos Publicos - AGR e 0 Municipio de | 8.429/92, sem prejuizo de
Campinorte. outras tipificacBes que
entender pertinentes”.
O Plenério determina o
encaminhamento de copia
dos autos ao Ministério
Tomada de Contas Especial instaurada em | Publico do Estado de Goias,
face do ex-Presidente da Indistria Quimica |para fins de averiguar a
08 | 200800047001756 do Estado de Goias — IQUEGO, tendo em | ocorréncia de ato de
vista a omisséo no dever de prestar contas, |improbidade administrativa
referentes ao exercicio de 2007. e/ou do crime tipificado no
artigo 89 da Lei 8.666/93,
sem prejuizo da adogdo de
outras providéncias que
entender pertinentes.
O Plenario determina “o
encaminhamento de cépia
Relatdrio de Inspecdo n. 014/2011, que tem | dos autos ao Ministério
como objeto a fiscalizagdo do Contrato n° Publico do Estado de
188/201 0-PR-ASJUR, firmado entre a Goias para fins de
09 | 201100047001107 Agéncia Goiana de Transportes e Obras apuragdo da préatica de
(AGETOP) e a Construtora Caiapé Ltda, condutas previstas no
referente aos servicos de terraplanagem e artigo 90 da Lei n.°
pavimentacdo asféltica da Rodovia GO- 8.666/93 e artigo 10, inciso
409, trecho BR-060 Acreuna/Turvelandia, | VIII, da Lein.°8.429/92,
com urna extensao de 48,39 Km. sem prejuizo de outras
tipificacbes que entender
pertinentes”.
O Plenario determina a
remessa de copia integral
dos autos ao Ministério
Publico Estadual, “para
Tomada de Contas Especial instaurada por | apuracdo dos possiveis
10 | 201300047002844 determinacdo do Tribunal Pleno, originada | atos de improbidade

da apreciacdo do Relatdrio de Inspecéo n.
023/2008, cujo objeto foi a fiscalizacdo de
concessdes de patrocinios e doacdes
efetuados pela CELG D.

administrativa descritos no
art. 10, inciso VIII, da Lei
n.° 8.429/92 e dos atos
tipificados no art. 89 da
Lei n.° 8.666/93 e suas
alteracdes”.
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11 | 201400008000491

Tomada de Contas Especial instaurada pela
Secretaria de Estado da Agricultura,
Pecuaria e Irrigacdo, em virtude da
omissdo no dever de prestacdo de contas
dos recursos relativos ao Termo de
Compromisso/2007, celebrado entre a
referida Secretaria e 0 Municipio de
Edealina-GO, para execucdo do Projeto
Producdo Comunitaria de Alimentos -
Lavoura Comunitéria.

O Plenério determina a
notificagdo do “Ministério
Publico do Estado de
Goias, para fins de
averiguar, se assim
entender, a ocorréncia de
ato de improbidade
administrativa e/ou do
crime tipificado no artigo
89 da Lei 8.666/93, sem
prejuizo da adocéo de
outras providéncias que
entender pertinentes”.

Fonte: Sistema Integrado de Informacdes (SINI/TCE-GO)

Além dessas situagdes, em que houve explicita referéncia a atos de improbidade e

ilicitos de outras naturezas, o Tribunal também procedeu ao encaminhamento de informacdes

ao Ministério Pablico Estadual, a Procuradoria Geral do Estado, a Assembleia Legislativa, ao

Governador do Estado e a Controladoria Geral do Estado em 35 (trinta e cinco) casos. A

pesquisa realizada também se valeu desse critério de referéncia implicita, resultando na

identificacdo dos seguintes processos:

Quadro 03 — Outros casos de encaminhamento a atuacéo externa

Processos
01 201400047002281
02 201500047002261
03 201700036002503
04 201200047003245
05 201500055000038
06 200900047003231
07 200900047000213
08 201300047003193
09 201300047003752
10 201500047001352
11 201200016001883
12 201400005002358
13 201400010024104
14 201500010001023
15 201600028000273
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16 201300047003758
17 201400025005713
18 201100047002880
19 201200047001505
20 201300047000877
21 201800047000947
22 201800047001618
23 200900047003832
24 201000047003289
25 201000010013242
26 200800010011642
27 200900008002713
28 201100010014835
29 201100010014838
30 201100010014840
31 201100010014843
32 201100010014845
33 201100010014842
34 201500047001139
35 201400008001231

Fonte: Sistema Integrado de Informagdes (SINI/TCE-GO)

Isso permite concluir que, para além dos casos em que ha expressa referéncia a
existéncia de atos de improbidade ou outros ilicitos, o Tribunal adota a postura de,
implicitamente, reconhecer a existéncia de elementos indicativos da necessidade de
encaminhamento a andlise de outras instituicdes, com o escopo de possibilitar a adocdo de
providéncias em seu ambito de atuacdo. Desse modo, seu nivel de atencdo em relacdo a
problemética da corrupcdo extravasa, em diversos casos, as situacfes em que ha referéncia
explicita, ensejando, assim, uma amplitude mais extensa. Nesse ponto, trata-se de uma
proporcdo consideravel, pois os casos de mencdo implicita (35) representam 318% em
comparagao com os de referéncia explicita (11).

Para perfeita compreenséo da situagéo identificada no seio da pesquisa, impde-se
proceder ao calculo estatistico do valor médio dos casos onde, explicita ou implicitamente, foi
identificada a percepcéo da Corte quanto ao tema da corrupcao.

Para esse fim, ha que se considerar que o valor médio de uma amostra é

P — X . T ~ .
representado pela formula x:f. Ja o valor médio de uma populacdo obtém-se pelo emprego da
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P Ix . . . . . .
formula M= No presente caso, convém utilizar esta Ultima, pois o universo da pesquisa se

refere a uma populacao inteira, assim considerados os 7.387 (sete mil trezentos e oitenta e sete)
processos investigados. Ainda que tais processos tenham sido identificados a partir da analise
de um universo mais abrangente, é curial salientar que ndo se trata de uma amostra, uma vez
que ocorreu o estudo individualizado de cada um deles. Ressalte-se que haveria uma amostra
apenas na hipotese de ter sido selecionado, aleatoriamente, um quantitativo representativo do
namero global, o que ndo ocorreu, uma vez que a pesquisa incidiu, de fato, sobre todos os

processos mencionados.
, - , . P Py .
Desse modo, o valor médio sera obtido pelo emprego da férmula uzwx, ondeNéo

namero de processos investigados (7.387) e Xx é o somatorio dos processos onde identificadas
referéncias explicitas e implicitas (Quadro 2 + Quadro 3), representado por 46 casos (11+35).
Desse modo, o valor médio representado por p corresponde a 0,0062 ou 62/10.000. O seguinte

gréafico representa essa proporcao:

Gréafico 01 — Percepcdo: valor médio

Valor médio dos processos identificados

Valor médio |

0 2000 4000 6000 8000 10000 12000

Fonte: célculos da pesquisa

A conclusdo a que se chega, nessa linha, é que o valor médio apresenta, em
principio, baixissima representatividade. Afinal, a cada 10.000 processos, apenas 62 ensejam
alguma ponderacdo a respeito de fatos que possam se relacionar & pratica de corrupcdo.
Naturalmente, esse nimero ndo significa que haja 9.938 casos de corrupcéo ignorados pelo
Tribunal, uma vez que a maior parte dos processos analisados sequer apresenta ilegalidades.
Sem embargo disso, o infimo valor medio demonstra, com precisdo, a necessidade de se elevar
o nivel de atencdo da Corte, sendo imprescindivel estabelecer uma postura direcionada ao

incremento do controle sobre atos de corrupgéo.
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Além disso, importa notar que também demanda aprimoramento o dialogo
estabelecido junto ao Ministério Pablico Estadual. Afinal, a inexisténcia de dados no &mbito
dessa instituicdo, informada no bojo do documento D13, torna inviavel o acompanhamento de
resultados quanto as irregularidades levadas ao seu conhecimento. A Procuradoria Geral de
Justica informa que, mesmo utilizando as tabelas taxonémicas definidas pelo Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP), ndo dispde de parametros suficientes para
acompanhar o desdobramento das informacdes enviadas pela Corte de Contas. Percebe-se,
nesse ponto, uma fragilidade no sistema de combate a corrupgdo, uma vez que é precario o
didlogo interinstitucional visando conferir concre¢do aos encaminhamentos efetuados, o que
afeta a efetividade das deliberagdes do TCE/GO que indicam a existéncia de atos que possam

vir a ser qualificados como corrupgéo.

4.2.3. Das condenaces pecuniérias — resultados gerais

Como anteriormente demonstrado, no exercicio de suas competéncias, o TCE/GO
exerce jurisdicdo administrativa. Assim, por ocasido da aplicacdo do Direito aos casos
submetidos ao seu crivo, uma vez constatada a existéncia de danos ao erario, o Tribunal deve
condenar 0s responsaveis ao respectivo ressarcimento.

Além disso, possui a Corte competéncia sancionatoria, podendo aplicar penalidades
pecuniarias, além de outras, como a proibi¢éo de ocupar cargos publicos ou de contratar com o
Poder Pablico. Essa competéncia foi objeto de analise pormenorizada anteriormente.

Neste tdpico, demonstram-se os resultados da pesquisa realizada sobre as
condenagdes levadas a efeito no ambito dos processos destacados.

No universo de 7.387 (sete mil trezentos e oitenta e sete) processos analisados,
foram apuradas condenagdes em 143 (cento e quarenta e trés) casos, sendo que, em algumas
situacbes, cumularam-se imputacdes de debito e multas, enquanto em outras ocorreu tdo
somente imputacdo de debito ou apenas aplicagdo de multa.

Tais processos se encontram discriminados na Planilha D5, alimentada com as
seguintes variaveis: | — Processos; Il — Natureza; Il — Imputacdo de débito; IV — Multa; V —
Encaminhamento; VI — Provas/Indicios; VII — Montante; VIII — Situacdo; 1X — Anulagdes; X —
Cobrancas em aberto; X1 — Sem transito em julgado; XII — Quitado.

Quanto as imputacdes de debito (condenacdes de ressarcimento do erario, como

referido em topico anterior), apurou-se o montante de R$ 18.161.364,57 (dezoito milhdes cento
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e sessenta e um mil trezentos e sessenta e quatro reais e cinquenta e sete centavos), conforme
consolidacdo constante na linha C-157, da planilha D5.

No que se refere as multas aplicadas, apurou-se o total de R$ 1.802.636,21 (um
milhdo oitocentos e dois mil seiscentos e trinta e seis reais e vinte e um centavos), conforme
consolidacdo constante na linha D-157, da planilha D5.

Desse modo, percebe-se que, de um montante de R$ 19.964.000,78 (dezenove
milhGes novecentos e sessenta e quatro mil reais e setenta e oito centavos) de condenagfes
(Planilha D5, linha G-157), 90,97% correspondem a ressarcimento do erario (imputacGes de
débito) e 9,03% referem-se a multas (san¢des pecuniarias).

A proporcdo € representada pelo seguinte gréfico:

Gréafico 02 — Proporc¢éo entre multas e imputac6es de débito

Condenagodes

Dano - 90,97 Multas - 9,03

Fonte: calculo da pesquisa

4.2.4. Das condenacdes pecuniarias — resultados segundo a natureza dos processos

Para os fins da presente investigacdo, é importante ponderar a respeito das
deliberaces efetuadas nos processos destacados, segundo sua natureza, 0 que permitira
determinar quais sdo aqueles onde as condenag0es operam de modo mais consistente.

Assim, procede-se, neste tdpico, a uma analise pormenorizada dos ndmeros
apurados, tendo em vista a natureza dos respectivos processos. Relembre-se que o0s
instrumentos ora referidos foram objeto de detida analise, razdo pela qual, para perfeita
compreensdo dos resultados obtidos, convém considerar o detalhamento realizado em linhas

pregressas.

a) Auditorias
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Foram identificadas 200 (duzentas) Auditorias, das quais 142 (cento e quarenta e
duas) foram julgadas e 58 (cinquenta e oito) se encontram em fase de instrucéo processual.

Ha 14 (quatorze) condenacdes, totalizando, em sanc¢des pecunidrias, a importancia
de R$ 469.487,92 (quatrocentos e sessenta e nove mil quatrocentos e oitenta e sete reais e
noventa e dois centavos).

N&o ha imputacdo de débitos por prejuizo ao erario.

A proporcdo das Auditorias onde ha condenacdes € demonstrada no seguinte

grafico:

Gréafico 03 — Condenacgdes em Auditorias

Auditorias

m Sem condenagdo - 128 = Com condenagao - 14

Fonte: calculo da pesquisa

b) Medidas Cautelares

Quanto as Medidas Cautelares, representadas por 18 (dezoito) processos, verifica-
se a inexisténcia de sanc¢des e imputacbes de débito.

Isso se justifica ante a natureza instrumental de tais medidas, uma vez que visam,
primordialmente, a assegurar a utilidade do processo principal, quando constatada a existéncia
de periculum in mora (perigo na demora) e fumus boni iuris (plausibilidade do direito).

Tais processos foram destacados para andlise ante a possibilidade da eventual
aplicacdo de sancdes, o0 que seria esperado na hipdtese de descumprimento das respectivas
cominagdes. Contudo, verifica-se que condenacdes reparatdrias ou sancionatorias acabam

ocorrendo ulteriormente, no &mbito dos processos principais.

c¢) Contas Anuais do Governador
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No que se refere as Contas Anuais do Governador, no periodo investigado foram
autuados 06 (seis) processos, sendo que, invariavelmente, tais processos ndo redundam na
aplicacdo de multas ou imputacao de débito, uma vez que ndo possuem natureza de julgamento,
resultando apenas na emissao de Parecer Prévio, como visto anteriormente. Os processos foram
destacados em virtude de sua relevancia, presumindo-se a potencialidade para a aplicacéo

incidental de eventuais san¢des, o que de fato ndo foi constatado.

d) Denuncias

Quanto as Denuncias, identificam-se 191 (cento e noventa e um) pProcessos.
Desses, 34 (trinta e quatro) se encontram em fase de instrucéo e 157 (cento e cingquenta e sete)
ja foram decididos. Existe condenacdo ao pagamento de multa em 01 (um) caso, no valor de
R$ 21.126,67 (vinte e um mil cento e vinte e seis reais e sessenta e sete centavos), sem
imputacdo de débito por danos ao erario. Percebe-se que ha grande rigor quanto a apreciacéo
dos requisitos legais para apresentacdo das Denuncias, o que, em juizo de admissibilidade, leva
a um alto grau de rejeicdo das pecas iniciais. Também se verifica que o saneamento das
irregularidades denunciadas leva ao arquivamento dos processos, por perda de objeto, sem
importar na aplicacdo de sancdes. E, mesmo nos casos de procedéncia, via de regra, ndo ha
imposicdo de penalidades, prevalecendo a expedicdo de determinacdes e recomendacdes.

Em diversas situacdes, a ndo aplicacdo de sancdes se deve a superveniéncia do
prazo prescricional, o qual, nos termos do artigo 107-A, da Lei n. 16.168, de 11 de dezembro
de 2.007, encontra-se fixado em 05 anos. A proporc¢do das Denuncias onde ha condenacao é

demonstrada no seguinte gréafico:

Gréafico 04 — Condenac¢des em Dendncias

Denuncias

m Sem condenagdo - 156 = Com condenagdo - 1

Fonte: calculo da pesquisa
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e) InspecOes

No que se refere as Inspecdes, foram identificados 455 (quatrocentos e cinquenta e
Cinco) processos.

Desse total, 265 (duzentos e sessenta e cinco) alcancaram a finalizagéo da fase de
instrucdo processual, submetendo-se a deliberacdo por parte do érgédo colegiado e resultando,
desse modo, na prolacdo de Acérdaos.

Hé& condenagdes ao pagamento de san¢des pecuniarias em 13 (treze) processos, no
valor total de R$ 124.494,70 (cento e vinte e quatro mil quatrocentos e noventa e quatro reais e
setenta centavos).

Em 01 (um) caso identifica-se a existéncia de imputacdo de débito, por danos ao
erério, no valor de R$ 3.824.937,97 (trés milhGes oitocentos e vinte e quatro mil novecentos e
trinta e sete reais e noventa e sete centavos).

Percebe-se que hd um significativo nimero de Inspecbes que ndo levam a
imposicdo de sancGes porque as irregularidades verificadas sdo sanadas no decorrer dos
processos ou, ainda, porque ocorre o decurso do lapso prescricional insculpido no 107-A, da
Lein. 16.168, de 11 de dezembro de 2.007, tal qual nos casos das dendncias.

Para melhor compreensdo, a proporcdao das InspecGes onde ha condenacdes é

demonstrada no seguinte gréafico:

Gréfico 05 — CondenacBes em Inspecdes

Inspec¢des

\

m Sem condenagdes - 252 m Com condenagdes - 13

Fonte: célculo da pesquisa

f) LicitacOes
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Da anélise das Licitacdes, entre concorréncias, tomadas de precos, leilGes,
concursos, pregdes, dispensas e inexigibilidades, foram pesquisados 4.110 (quatro mil cento e
dez) processos. Destes, 2.054 (dois mil e cinquenta e quatro) foram julgados. Os demais ainda
se encontram em andamento ou foram devolvidos a origem.

E necessario pontuar que, nos casos de devolugdo a origem, isso ocorreu em
atendimento a Resolu¢do Normativa n. 05/2015, que deu nova redagdo aos artigos 262 e 263,
do Regimento Interno do TCE/GO.

Originariamente, o controle sobre as LicitacGes ocorria de forma indiscriminada,
com a apreciagdo de todos editais de licitagdo, bem como dispensas e inexigibilidades,
subsistindo, para esse fim, apenas os valores de alcada de R$ 1.500.000,00 (um milhdo e
quinhentos mil reais) para obras e servi¢os de engenharia e de R$ 650.000,00 (seiscentos e
cinguenta mil reais) para compras e Servigos.

Havia, desse modo, uma submissdo de todos os certames, dispensas e
inexigibilidades que superassem tais valores, contrariando a interpretacéo de que, no regime do
829 do artigo 113, da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1.993, a prerrogativa de fazer requisicoes
deve ser exercida de forma especifica e pontual.

Assim, editou-se 0 ato normativo supracitado, o qual extinguiu o regime de al¢ada,
estabelecendo que o encaminhamento dos editais de licitagdo e as dispensas e inexigibilidades
somente deve ocorrer mediante requisi¢do do Tribunal ou do relator, por iniciativa prépria, ou
mediante solicitacdo do Ministério Publico de Contas ou da unidade técnica competente.

Para essa modificacdo, levou-se em consideracdo que a fiscalizacdo das licitacdes
e contratacGes diretas deve atender a forma e critérios de materialidade definidos em ato
normativo, além do qué a fiscalizacdo da aplicacdo de quaisquer recursos repassados pelo
Estado ou qualquer de suas entidades deve ser realizada por meio de auditorias, inspecdes ou
acompanhamentos, bem como por ocasido do exame dos processos de tomadas ou prestacdes
de contas anuais da unidade ou entidade transferidora dos recursos. Isso significa que as
licitagdes devem ser controladas mediante processos de fiscalizacdo especificos, sem abranger
todo e qualquer edital lancado pela Administragéo.

Essa nova orientacdo justificou-se ante a necessidade de racionalizagdo das
atividades inerentes ao controle externo, tendo por escopo a eficacia e a efetividade, tornando
imprescindivel a adocdo de abordagem por amostragem, nos termos preconizados na secao

13.2, da Declaragdo de Lima sobre Diretrizes para Preceitos de Auditoria, editada pela
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International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI)2%. A par disso, para fins
de racionalizacdo, estabeleceu o novo regramento que o0s procedimentos autuados até o inicio
de sua vigéncia deveriam ser devolvidos aos oOrgdos de origem no estado em que se
encontravam, com excec¢do daqueles cuja analise, a critério do relator, se fizesse necessaria.

Retomando o raciocinio inicial, excluindo-se o universo das devolugdes e dos
processos que se encontram em andamento, o nimero de processos julgados é de 2.054 (dois
mil e cinquenta e quatro). Desses, ocorreu aplicacdo de multa em 32 (trinta e dois) casos, no
montante de R$ 296.123,18 (duzentos e noventa e seis mil cento e vinte e trés reais e dezoito
centavos), sem imputacdo de débito por danos ao erario.

A proporcdo das Licitacbes onde ha condenagdes é demonstrada no seguinte

gréfico:

Gréfico 06 — CondenacGes em Licitagdes

Licitacoes

m Sem condenacgdes - 2022 ® Com condenacdes - 32

Fonte: célculo da pesquisa

g) Outras Prestacdes de Contas

No que concerne aos processos classificados como Outras Prestagdes de Contas,
identificam-se 62 (sessenta e dois) feitos.

Ressalta-se, no entanto, que ha 11 (onze) processos administrativos internos
classificados erroneamente como prestacdes de contas.

Quanto aos processos corretamente identificados e efetivamente julgados, ndo ha

imputacdo de débito ou aplicacdo de sangdes.

123 “Dado que uma auditoria raramente pode abranger tudo, as Entidades Fiscalizadoras Superiores constatario,
via de regra, a necessidade de adotar uma abordagem de amostragem. As amostras, no entanto, seréo
selecionadas com base em um modelo e serdo suficientemente numerosas para possibilitar um julgamento
adequado da qualidade e regularidade da gestdo financeira”.
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h) PrestacGes de Contas Anuais

Da anélise das Prestacdes de Contas Anuais, representadas por 754 (setecentos e
cinquenta e quatro) processos, identificam-se 563 (quinhentas e sessenta e trés) concluidas e
191 (cento e noventa e um) em trdmite procedimental.

A pesquisa demonstra que o TCE/GO, invariavelmente, ndo utiliza referido
instrumento processual para a aplicacdo de multas ou imputacdo de débitos, mesmo quando as
contas sdo julgadas regulares com ressalvas. Via de regra, as inconformidades séo consideradas
apenas formais, ndo implicando a necessidade de aplicacdo de multa ou ressarcimento ao erario.

Em 05 (cinco) processos ha julgamento pela irregularidade das contas, contudo,
apenas em 01 (um) deles ocorreu a imposi¢do de multa.

Em 11 (onze) casos o julgamento é pela regularidade com ressalvas e aplicacdo de
multa. O total de multas aplicadas é de R$ 166.526,40 (cento e sessenta e seis mil quinhentos e
vinte e seis reais e quarenta centavos).

A proporcdo das Prestacbes de Contas Anuais onde ha condenagdes é

representada no seguinte gréafico:

Gréfico 07 — Condenagbes em Prestacdes de Contas Anuais

PrestacOes de Contas Anuais

\

m Sem condenacgdes - 551 ® Com condenagdes - 12

Fonte: calculo da pesquisa

i) PrestacOes de Contas de Convénio

Quanto as Presta¢des de Contas de Convénio, verifica-se a existéncia de 13 (treze)

processos, encontrando-se 12 (doze) deles concluidos.
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Apenas em 01 (um) caso h& julgamento pela irregularidade, sem imputagdo de
débito ou multa, com aplicacdo de modulacdo aos efeitos da respectiva deciséo.

j) Prestacdes de Contas Extraordinarias

No que se refere as PrestacGes de Contas Extraordinarias, foram identificados
07 (sete) processos, julgados em sua totalidade.

Em 01 (um) caso ha julgamento pela irregularidade das contas, com imputacéo de
multa no valor de R$ 13.167,24 (treze mil cento e sessenta e sete reais e vinte e quatro centavos).

A proporcéao das Prestaces de Contas Extraordinérias onde ha condenagdes é

representada no seguinte gréafico:

Gréfico 08 — Condenacbes em Prestacdes de Contas
Extraordinarias

PrestacOes de Contas Extraord.

\

m Sem condenagdo-6 = Com condenagdo - 1

Fonte: calculo da pesquisa

k) PrestacOes de Contas de Fundo Rotativo

Quanto as PrestacGes de Contas de Fundo Rotativo, identificam-se 05 (cinco)
processos, todos eles julgados.
Em nenhum caso se verifica a aplicacdo de multa ou imputagéo de débito por danos

ao patriménio publico.

I) Representagdes

Quanto aos procedimentos qualificados como Representagdes, identificam-se 628

(seiscentos e vinte e oito) processos. Destes, 378 (trezentos e setenta e oito) encontram-se
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julgados, enquanto 250 (duzentos e cinquenta) ainda se encontram em andamento ou estdo
arquivados sem apreciacdo de mérito.

Em 25 (vinte e cinco) processos ha aplicacdo de multas, no total de R$ 346.469,94
(trezentos e quarenta e seis mil quatrocentos e sessenta e nove reais e noventa e quatro
centavos), com imputacdo de débito por danos ao erario no valor de R$ 1.303.406,68 (um
milhdo trezentos e trés mil quatrocentos e seis reais e sessenta e oito centavos).

Em diversas situacOes, a procedéncia das Representacdes resulta tdo somente na
expedicdo de determinacdes e recomendacdes, sendo recorrente a ndo aplicacdo de san¢Ges em
decorréncia do decurso do prazo prescricional.

A propor¢do das RepresentacGes onde subsiste a aplicacdo de condenacles é

representada no seguinte gréafico:

Gréfico 09 — Condenagbes em Representacbes

Representacoes

\

m Sem condenacgdes - 353 m Com condenacdes - 25

Fonte: célculo da pesquisa

m) Sancgdes

Quanto aos processos denominados Sancoes, identificam-se 29 (vinte e nove)
casos. Tais feitos se referem ao descumprimento do artigo 30, da Constituicdo Estadual, que
determina aos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, bem como as entidades da
Administragdo Indireta ou fundacional, o encaminhamento trimestral do nimero total dos
servidores e empregados publicos nomeados e contratados por classe de cargos e empregos, da
despesa total com o pessoal, confrontada com o valor das receitas no trimestre e no periodo
vencido do ano e, finalmente, da despesa total com noticiario, propaganda ou promogéo,

qualquer que tenha sido o veiculo de planejamento, estudo e divulgacéo.
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Apura-se a aplicacdo de multa em apenas 01 (um) caso, no valor de R$ 4.875,34
(quatro mil oitocentos e setenta e cinco reais e trinta e quatro centavos).

Nos demais, verifica-se o arquivamento, diante do saneamento das irregularidades
inicialmente constatadas, 0 que ocorreu com a apresentacdo das respectivas informacdes por
parte dos jurisdicionados.

A proporcdo dos processos denominados Sancdes, onde h& condenagédo, é

representada no seguinte gréafico:

Gréfico 10 — Condenagdes em processos de Sancgdes

Sanc¢des

\

m Sem condenacgdes - 28 = Com condenacgdes - 1

Fonte: célculo da pesquisa

n) Tomadas de Contas Anuais

Da anélise das Tomadas de Contas Anuais, representadas por 319 (trezentos e
dezenove) processos, hd 254 (duzentos e cinquenta e quatro) julgadas e 65 (sessenta e cinco)
em andamento.

A pesquisa demonstra que o TCE/GO, invariavelmente, ndo utiliza referido
instrumento processual para a aplicagdo de multas ou imputacdo de débitos, mesmo quando as
contas sao julgadas regulares com ressalvas.

Via de regra, as inconformidades s&o consideradas apenas formais, ndo implicando
a necessidade de aplicacdo de sancdes pecunidrias ou de ressarcimento ao erario.

Hé contas julgadas irregulares em 01 (um) processo, resultando em imputagéo de
multa ao gestor no valor de R$ 7.042,22 (sete mil e quarenta e dois reais e vinte e dois centavos),
bem como condenacdo de ressarcimento ao erario na ordem de R$ 18.989,37 (dezoito mil

novecentos e oitenta e nove reais e trinta e sete centavos).
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A proporcdo das Tomadas de Contas Anuais onde ha condenacdes é representada
no seguinte gréfico:

Gréafico 11 — Condenacgdes em Tomadas de Contas Anuais

Tomadas de Contas Anuais

= Sem condenagdes - 253 ® Com condenagdes - 1

Fonte: célculo da pesquisa

0) Tomadas de Contas Especiais

Quanto as Tomadas de Contas Especiais, identificam-se 590 (quinhentos e
noventa) processos no recorte temporal pesquisado.

Presumivelmente, dada sua natureza, como demonstrado no topico especifico,
constitui-se este instrumento processual no principal meio de identificacdo de atos que possam
ser qualificados como corrupcdo, bem como para aplicacdo de condenagfes reparatérias e
penalidades cominadas em lei.

Apura-se a existéncia de 456 (quatrocentos e cinquenta e seis) processos julgados
e 134 (cento e trinta e quatro) em andamento.

Héa condenacbes em 43 (quarenta e trés) feitos, com imputacdo de débitos por danos
ao erério no montante de R$ 13.014.030,70 (treze milhdes quatorze mil e trinta reais e setenta
centavos) e multas no total de R$ 353.327,60 (trezentos e cinquenta e trés mil trezentos e vinte
e sete reais e sessenta centavos).

Nos processos onde ndo ha condenacgdes, isso se deve ao julgamento pela
regularidade ou pela regularidade com ressalvas ou, ainda, pela irregularidade com o
reconhecimento da auséncia de dano ao erério, da prescri¢cdo ou da decadéncia.

Também se identifica o arquivamento, sem analise de mérito, nas situagdes que
levam ao trancamento das contas (0 que acontece quanto as contas sao iliquidaveis por motivo

de caso fortuito ou forca maior, comprovadamente alheio a vontade do responsavel, sendo
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materialmente impossivel o julgamento de mérito) ou em razdo do valor de algada (o qual, para
as Tomadas de Contas Especiais, é fixado por ato normativo do Tribunal, segundo a relevancia
do dano).

A proporc¢do das Tomadas de Contas Especiais onde ha condenac@es, no recorte

temporal de 2.008 a 2.018, ¢ representada no seguinte grafico:

Gréafico 12 — Condenacgdes em Tomadas de Contas Especiais

Tomadas de Contas Especiais

\

m Sem condenagdes - 413 m Com condenagdes - 43

Fonte: célculo da pesquisa

4.2.5. Preponderancia da atuacgao repressiva segundo a natureza processual

Diante de todo o exposto, verifica-se que alguns instrumentos processuais se
mostram mais propicios a favorecer a aplicacdo de condenacdes, permitindo, na mesma vereda,
o conhecimento de fatos que possam levar a identificacdo de situaces qualificaveis como
corrupcao.

Isso, por certo, ndo afasta a possibilidade de que a Corte venha a identificar atos
dessa natureza em quaisquer dos instrumentos utilizados no dia a dia da atividade de controle.
Contudo, demonstra que héa instrumentos processuais cuja utilizacdo mostra-se mais propicia a
descoberta de situagdes que possam demandar uma atuagdo direcionada ao combate das
patologias corruptivas.

E o caso das Tomadas de Contas Especiais, com 43 (quarenta e trés) casos, das
LicitacGes, com 32 (trinta e dois), e das Representagdes, com 25 (vinte e cinco).

Do total de 143 (cento e quarenta e trés) condenagdes, tais processos somam 100
(cem), representando, portanto, 69,9%.

O grafico abaixo demonstra os respectivos quantitativos:
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Gréfico 13 — Acordédos condenatorios por natureza do processo

Condenacoes
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Fonte: célculo da pesquisa

4.2.6. Das condenacdes pecuniarias — desdobramentos

Ap06s a demonstracao dos resultados apurados na pesquisa empirica, relacionada ao
volume de condenacfes e demais encaminhamentos levados a efeito no bojo dos processos
analisados, procede-se, neste topico, a uma analise quanto aos desdobramentos dos respectivos
Acordaos, visando identificar seu indice de satisfacéo.

Os trabalhos resultam da demonstracdo de que o montante de condenagdes, no
universo da pesquisa realizada, alcanca R$ 19.964.000,78 (dezenove milhdes novecentos e
sessenta e quatro mil reais e setenta e oito centavos), conforme se observa na linha G-157, da
Planilha D5 (Anexo).

Tendo em vista que as condenacdes aplicadas pela Corte de Contas apresentam uma
variacdo bastante consideravel, estendendo-se da casa de alguns milhares a dezenas de milhdes
de reais, imp0e-se a realizacdo do célculo de seu valor médio, com vistas & compreensdo de sua
real materialidade.

Para esse fim, como ja demonstrado, o valor médio de uma amostra é representado

. —_Z , ST ~ . P
pela formula x:Tx. Ja o valor médio de uma populagdo obtém-se pelo emprego da formula

Xx ™ s P . . .
M= No presente caso, utiliza-se esta Gltima formula, pois o universo da pesquisa se refere a

uma populagdo inteira, assim considerados os 143 (cento e quarenta e trés) processos onde
foram apuradas imputacdes de débito e aplicacbes de multa. Ainda que tais processos tenham
sido identificados a partir da anélise de um universo mais abrangente, é curial salientar que néo

se trata de uma amostra, uma vez que ocorreu o estudo individualizado de cada um dos
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processos 7.387 (sete mil trezentos e oitenta e sete) processos dotados de aptidao para ensejar
condenacdes. Ressalte-se que haveria uma amostra apenas na hipodtese de ter sido selecionado,
aleatoriamente, um quantitativo representativo do nimero global, o que ndo ocorreu, uma vez
que a pesquisa incidiu, de fato, sobre todos 0s processos mencionados.

Desse modo, o valor médio das condenagdes é obtido pelo emprego da férmula
Py . , ~ ‘
uzﬁx, onde N € 0 numero de processos onde houve condenacfes (143) e Zx ¢ o valor total das

condenactes (R$ 19.964.000,78). Desse modo, o valor médio das condenagdes, representado
por u, é de R$ 139.608,40 (cento e trinta e nove mil seiscentos e oito reais e quarenta centavos).
A conclusdo a que se chega, nessa linha, é que a média das condenagdes apresenta, em principio,
baixa representatividade.

E importante, na mesma toada, proceder ao calculo da mediana. Afinal, segundo
Triola, a mediana representa a “medida de centro que é o valor do meio quando os dados
originais estdo arranjados em ordem crescente (ou decrescente) de magnitude” e, ao contréario
da média, constitui-se em uma medida de centro resistente, “porque ndo se altera muito devido
a presenca de apenas alguns valores extremos”!?*, A mediana possibilita, assim, verificar o
ponto intermediario dos valores obtidos com a presente pesquisa, fornecendo mais um indicador
da representatividade das condenacdes produzidas. E identificada como ¥ e, no presente caso,
considerando o nimero total de condenacdes, situa-se na casa 42, representada pela importancia
de R$ 35.211,00 (trinta e cinco mil duzentos e onze reais), referente ao processo n.
201300047003752, linha A-52, da Planilha D5:

Quadro 04 — Mediana

Posicdo Valor Ocorréncias
1 1316,72 1
2 3000 8
3 4115,04 1
4 4875,34 1
5 5000 7
6 5625,27 2
7 6000 5
8 6068,11 1
9 6068,19 1

10 6583,62 17
11 7042 1
12 7042,2 7
13 7.042,22 3

124 TRIOLA, Mdrio F. Introducao a estatistica: atualizagGes da tecnologia. 11 ed. Rio de Janeiro: LTC, 2014. p.
71-72.



14 72718 1
15 7500 2
16 9000 4
17 10000 &)
18 11250,54 1
19 11250,55 1
20 11758,16 1
21 12000 2
22 12136,24 1
23 13167,24 5
24 14084,4 3
25 15000 2
26 17605,55 1
27 18204,33 1
28 18989,37 1
29 19750,86 1
30 19750,87 1
31 20000 4
32 21012,66 3
33 21126,67 1
34 24613,81 1
35 27495,24 1
36 28016,88 1
37 28168,8 1
38 28168,9 1
39 30000 1
40 31322,56 1
41 31560,66 1
42 35211 1
43 35211,1 1
44 36305,73 1
45 36359 1
46 42253,32 3
47 42449,66 1
48 49546,12 1
49 50948,37 1
50 55329,76 1
51 60.681,19 1
52 63380,01 1
53 65836,24 1
54 67272,47 1
55 71003,74 1
56 75549,12 1
57 78563,65 1
58 83923,76 1
59 93487,44 1
60 104416,3 1
61 126759,6 1

112
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62 145911,45 2
63 151474,63 1
64 168051,46 1
65 176055,6 1
66 200000 1
67 205885,08 1
68 209546,42 1
69 233258,32 1
70 373456,79 1
71 379537,54 1
72 384125,33 1
73 490013,76 1
74 510686 1
75 562088,98 1
76 567521,77 1
77 711810,88 1
78 1152546,38 1
79 1303406,86 1
80 1522277,44 1
81 1539787,51 1
82 2529838,23 1
83 3824937,97 1

Fonte: célculo da pesquisa

Tem-se, assim, que: u= R$ 139.608,40; ¥ = R$ 35.211,00. Percebe-se que a
mediana possui um valor consideravelmente inferior em relagdo & média, o que se justifica pelo
fato de o maior numero de condenacdes residir na aplicacdo de multas, cujos valores individuais
sdo fixados em montantes inferiores as imputacdes de débito.

Ainda nessa linha, tdo importante quanto a verificagdo da mediana é o célculo do
ponto médio, o qual permite vislumbrar a medida de centro correspondente ao meio do caminho
entre 0 maior e 0 menor valor do universo de pesquisa. No presente caso, tendo em vista 0s
valores da menor condenacéo (R$ 1.316,72, nos autos n. 201200047003417 — linha A-19, da
Planilha D5) e da maior (R$ 3.824.937,97, nos autos n. 201300047003752 — linha A-52, da
Planilha D5), o ponto médio € localizado na importancia de R$ 1.913.127,35 (um milhdo
novecentos e treze mil cento e vinte e sete reais e trinta e cinco centavos).

Ao lado disso, também é importante efetuar o calculo da amplitude das
condenacgOes, com base nas mesmas varidveis, uma vez que € representada pela diferenca entre
os valores localizados nas extremidades da populacdo pesquisada, resultando no montante de
R$ 3.823.621,25 (trés milhdes oitocentos e vinte e trés mil seiscentos e vinte um reais e vinte e

cinco centavos).
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Obtém-se, assim, 0s seguintes gréficos:

Gréafico 14 — Mediana e média da populacdo pesquisada

Mediana x média

0 20000 40000 60000 80000 100000 120000 140000 160000

m Condenacgdes RS 19.964.000,78

Fonte: calculo da pesquisa

Gréfico 15 — Amplitude e ponto médio da populacdo pesquisada

Amplitude x ponto médio

ronto mecio N

0 1000000 2000000 3000000 4000000 5000000

B Condenacdes RS 19.964.000,78

Fonte: célculo da pesquisa

A andlise dos resultados estatisticos permite concluir que, ndo obstante a reduzida
mediana (R$ 35.211,00) e o baixo valor médio das condenacbes (R$ 139.608,40), possuem
valores consideraveis o ponto médio (R$ 1.913.127,35) e a amplitude (R$ 3.823.621,25) da
populacdo pesquisada, 0 que demonstra a existéncia de importante representatividade
econdmica nos Acérdaos condenatorios.

Passando adiante, quanto a variacdo da imputacdo de débitos e multas, tendo em

vista a data de autuacao dos processos, é representada pelo seguinte quadro:

Quadro 05 — Variacdo de Condenacdes
Ano Débitos imputados Multas aplicadas
2008 146.552,86 21.917,34
2009 3.294.448,73 81.115,04
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2010 5.530.098,66 67.542,20
2011 1.179.298,78 174.834,64
2012 2.608.301,58 123.996,60
2013 3.824.937,97 274.283,99
2014 55.329,76 406.377,58
2015 1.522.396,23 534.740,71
2016 -- 76.777,90
2017 - 19.923,61
2018 -- 21.126,60
Totais 18.161.364,57 1.802.636,21

Fonte: calculo da pesquisa

Nessa mesma linha, o grafico a seguir demonstra a variagdo das imputagdes de

débito e aplicacbes de multa tendo em conta 0 ano de atuacdo dos processos:

Gréfico 16 — Evolucdo da imputagdo de débitos e multas
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Fonte: célculo da pesquisa

Percebe-se que, via de regra, 0s montantes inerentes as imputacdes de debito
apresentam seguidas curvas ascendentes e descendentes, enquanto as multas aplicadas
manifestam-se de forma quase linear. Isso é compreensivel porque eventuais danos ao erario
sdo valorados conforme as circunstancias materiais, ndo havendo um quadro pré-definido.
Diferentemente, as multas encontram-se jungidas aos limites minimos e maximos prescritos em

lei, em consonancia com o principio da legalidade. Chama a atencdo, também, o fato de que
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nos processos de 2014 as multas superaram o montante de condenacOes de ressarcimento ao
erario, sendo que, a partir de 2016, ndo foram verificadas imputacdes desta natureza.

Prosseguindo, a pesquisa demonstra que, do total de R$ 19.964.000,78 (dezenove
milhGes novecentos e sessenta e quatro mil reais e setenta e oito centavos) em condenacdes,
conforme destacado na linha 1-157, da Planilha D5 (Anexo), ocorreu a anulagdo, em fase
recursal, do valor correspondente a R$ 1.969.168,46 (um milh&o novecentos e sessenta e nove
mil cento e sessenta e oito reais e quarenta e seis centavos). Conclui-se, assim, que os valores
anulados correspondem a 9,86% das condenacdes.

Além disso, nos termos da linha K-157, da Planilha D5 (Anexo), ndo se encontram
acobertadas pelo transito em julgado condenagdes no montante de R$ 17.081.263,24 (dezessete
milhdes oitenta e um mil duzentos e sessenta e trés reais e vinte e quatro centavos). Tratam-se
de Acordaos que ainda se encontram em fase de comunicacado processual, de contagem do prazo
recursal ou de apreciacdo de recursos interpostos. Tais casos equivalem a 85,56% das
condenagdes.

Desse modo, subtraindo-se do total das condenacBes (G-157) as parcelas
correspondentes as anulacdes (I-157) e aquelas ndo transitadas em julgado (K-157), tem-se que
0 montante dotado de efetiva exigibilidade corresponde a R$ 913.569,08 (novecentos e treze
mil quinhentos e sessenta e nove reais e 0ito centavos).

Conforme demonstrado na linha L-157, da Planilha D5 (Anexo 1), apura-se que as
condenacdes efetivamente recolhidas alcancaram a monta de R$ 107.670,72 (cento e sete mil
seiscentos e setenta reais e setenta e dois centavos), 0 que equivale a 11,79% do montante
provido de exigibilidade.

A linha J-157, da Planilha D5 (Anexo), demonstra o valor total de condenag6es que
se encontram em fase de cobranca, correspondente a R$ 807.301,00 (oitocentos e sete mil
trezentos e um reais).

Saliente-se que o somatorio das parcelas recolhidas com aquelas em fase de
cobranca (J157 + L157 = R$ 914.971,72) apresenta pequena divergéncia em relacdo ao
montante dotado de exigibilidade (R$ 913.569,08) em raz&o do acréscimo de juros e corre¢cdo
monetaria nas parcelas quitadas.

Verifica-se que a existéncia do remanescente ainda ndo quitado deve-se a
tramitacdo burocréatica inerente aos procedimentos impostos pela legislagdo em vigor. Os
prazos de cobranga se mostram providos de razoabilidade, uma vez que cabe ao TCE/GO o
encaminhamento as vias competentes para a devida execugdo dos titulos por si constituidos.

Destaca-se, nesse particular, a necessidade de providéncias fiscais por parte da Secretaria de
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Estado da Economia, visando a inscri¢do em Divida Ativa, conforme exigido pelo Termo de
Cooperacdo Técnica n. 013/2020, com o ulterior prosseguimento ao 6rgdo de representacao
judicial do Estado (a Procuradoria Geral do Estado — PGE), a quem incumbe a propositura das
respectivas execugoes.

Em pesquisa junto a PGE, foram identificados 05 casos cuja persecucao
efetivamente ocorreu pela via judicial (Documento D12, em anexo), totalizando R$ 54.493,40
(cinquenta e quatro mil quatrocentos e noventa e trés reais e quarenta centavos). Apenas um
daqueles processos ja se encontra extinto, com transito em julgado, importando na efetiva
satisfagcdo do respectivo crédito, no valor de R$ 7.827,31 (sete mil oitocentos e vinte e sete reais
e trinta e um centavos).

Desse modo, a propor¢do entre os valores executados e aqueles satisfeitos é de

14,36%, conforme demonstra o grafico abaixo:

Gréfico 17 — Proporcéo entre acdes ajuizadas e créditos satisfeitos

AcGes ajuizadas x Créditos adimplidos

N

m Total de execugdes - RS 54.493,40
m Créditos satisfeitos - RS 7.827,31

Fonte: célculo da pesquisa

E necessario notar que o simples ajuizamento da execugao fiscal, com base no titulo
executivo extrajudicial representado pelo Acordao condenatoério, ndo assegura a satisfagdo do
respectivo crédito, uma vez que diversos fatores influem nos resultados do processo, como a
triangularizagéo da relacdo juridica processual, a existéncia ou ndo de bens penhoraveis, 0 éxito
de eventuais leildes ou hastas publicas e, também, a interposicdo de embargos e dos
instrumentos recursais previstos na legislacéo processual.

Observa-se que apenas os 05 (cinco) casos mencionados ensejaram o ajuizamento
de acdes pelo Estado, representado pela Procuradoria Geral do Estado (PGE), ndo abrangendo
todo o universo de Acordéos efetivamente encaminhados pelo TCE/GO, os quais totalizaram

33 (Documento D-9, em anexo). Esse total é representado pelo montante de R$ 241.971,89
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(duzentos e quarenta e um mil novecentos e setenta e um reais e oitenta e nove centavos). Ao
se cotejar esse valor com aquele referente a Unica agdo judicial onde se logrou a devida
reparacgdo, que foi de R$ 7.827,31 (sete mil oitocentos e vinte e sete reais e trinta e um centavos),

percebe-se que este corresponde a 3,23%, 0 que se representa pelo seguinte gréafico:

Gréfico 18 — Satisfacdo das condenacdes pela via judicial

Exito processual

\

® Enviados - RS 241.971,89
m Quitados - RS 7.827,31

Fonte: célculo da pesquisa

Além das variaveis inerentes ao indice de satisfacdo dos créditos no ambito das
respectivas execucdes fiscais, cumpre observar que incumbe a PGE decidir a respeito da
conveniéncia e oportunidade do pertinente ajuizamento, avaliando a relacdo custo beneficio
dessa persecucdo, a qual, em diversas situacdes, torna desaconselhavel a propositura da
execucao.

Com efeito, nem todos os decretos condenatorios ensejam, obrigatoriamente, a
propositura de execucdo fiscal, assim como nem todas as execuc¢des resultam na efetiva
satisfacdo do crédito. A PGE informou que “algumas acdes judiciais podem nao ter sido
ajuizadas em virtude do ndo recebimento das respectivas certiddes de divida ativa, geradas pela
Secretaria de Estado da Economia, ou, ainda, com base no artigo 2°, I, 'b', da Lei Estadual n.
16.077/2007, que faculta a cobranga judicial de créditos ndo tributarios até o valor de R$
10.000,00” (Documento D12, em anexo).

Feitas tais ponderagdes, para os fins da presente investigacdo, que tem o escopo de
retratar a realidade vivenciada, tem-se que, de um total de Acordaos condenatérios do TCE/GO,
na ordem de R$ 19.964.000,78 (dezenove milhGes novecentos e sessenta e quatro mil reais e
setenta e oito centavos), referentes a multas e imputacGes de débito, o montante dotado de
efetiva exigibilidade corresponde a R$ 913.569,08 (novecentos e treze mil quinhentos e

sessenta e nove reais e oito centavos), conforme demonstrado na Planilha D5, linha K-157.
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Foram efetivamente quitados R$ 107.670,72 (cento e sete mil seiscentos e setenta reais e setenta
e dois centavos), o que equivale a 11,78% do montante provido de exigibilidade (Planilha D5,
linha L-157). Ao se acrescentar o valor satisfeito por providéncia da PGE, correspondente a R$
7.827,31 (sete mil oitocentos e vinte e sete reais e trinta e um centavos), tem-se que o valor total
satisfeito € de R$ 115.498,03 (cento e quinze mil quatrocentos e noventa e oito reais e trés
centavos), correspondendo a 12,64% do total exigivel.

Quanto aos valores em fase de cobranca, do total de R$ 807.301,00 (oitocentos e
sete mil trezentos e um reais), conforme demonstrado na Planilha D5, linha J-157, o
correspondente a R$ 241.971,89 (duzentos e quarenta e um mil novecentos e setenta e um reais
e oitenta e nove centavos) foi efetivamente encaminhado & PGE, encontrando-se o
remanescente em fase interna, no ambito do proprio TCE.

Tem-se, assim, 0 seguinte quadro:

Quadro 06 — Condenac0es e desdobramentos

Condenac0es 19.964.000,78
Anulacdes 1.969.168,46
Sem transito em julgado 17.081.263,24
Creditos exigiveis 913.569,08
Créditos em fase de cobranca 807.301,00
Créditos adimplidos 115.498,03

Fonte: Sistema Integrado de Informagdes (SINI/TCE-GO)

Para efeito de avaliacdo quanto a razoabilidade do nivel de satisfacdo das
imputacGes decorrentes da atuacdo finalistica do Tribunal, impde-se seja reiterada a analise
estatistica, particularmente quanto ao calculo do valor médio, desta feita em relacéo aos créditos
dotados de exigibilidade e os que ja foram adimplidos, a fim de que seja possivel comparar 0s
respectivos resultados com aqueles obtidos quando do estudo dos valores totais das

condenagdes.

No caso, utiliza-se da ja mencionada formula u:%, onde N é o numero de processos
onde houve condenagfes (143) e Zx é o valor total dos créditos satisfeitos (R$ 115.498,03) e
também o valor dos créditos dotados de exigibilidade e ainda n&o satisfeitos (R$ 807.301,00).

Desse modo, o valor médio dos créditos satisfeitos, em contraste com o niimero de

processos onde identificadas condenacdes, representado por u, é de R$ 807,67 (oitocentos e



120

sete reais e sessenta e sete centavos). Isso significa que esse é o valor satisfeito,
proporcionalmente, para cada um dos 143 processos onde ocorreram condenagoes.

Ja quanto aos créditos dotados de exigibilidade e ainda ndo satisfeitos, o valor
médio corresponde a R$ 5.645,47 (cinco mil seiscentos e quarenta e cinco reais e quarenta e
sete centavos). Esse é o valor dotado de exigibilidade, proporcionalmente, para cada um dos
processos onde ocorreram condenagoes.

Apurados esses dados, a representacdo pode ser visualizada a seguir:

Gréfico 19 — VM de condenacdes, exigibilidades e quitagdes

Valores Médios
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Fonte: célculo da pesquisa

Verifica-se, diante do exposto, que o indice de quitacdo dos débitos decorrentes de
condenacdes oriunda de acorddos do Tribunal de Contas é razodvel e possui valor médio
proporcional aos montantes das condenacdes e das exigibilidades, sobretudo ante a incidéncia
de fatores alheios a sua atuacdo, que influem nos respectivos processos de trabalho, como a
necessidade de inscricdo em Divida Ativa, o juizo realizado pela PGE quanto a conveniéncia e
cabimento da propositura das a¢Ges de execucéo, a possibilidade de incidentes processuais e de
recursos com efeitos procrastinatorios, bem como a prépria existéncia ou ndo de bens
penhoraveis no patriménio do devedor.

Assim, ndo ha como assegurar que as imputacdes de debito e multas por parte do
TCE/GO ensejara, invariavelmente, o respectivo adimplemento. Contudo, a investigacao
realizada demonstra que o andamento imprimido aos respectivos processos ocorre de forma

regular, apresentando uma linearidade estatistica e ensejando, desse modo, um indice de
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satisfagdo que, diante de tantos fatores de influéncia externa, é de ser considerado dotado de
razoabilidade.

4.2.7. Analise do viés preponderante na atuacao institucional

A postura do Tribunal de Contas em relacdo aos atos da Administragcdo pode ser
compreendida como a forma com que a instituicdo reage aos resultados obtidos durante a
realizacdo de sua atividade finalistica. Isso, como salientado, ocorre de modo ordinario no bojo
dos processos de contas e de fiscalizagdo. Assim, ao se deparar com a existéncia de
irregularidades, descortinam-se ao Tribunal diversas possibilidades, as quais serdo escolhidas
de acordo com as particularidades do caso concreto e, também, em consonancia com uma
avaliacdo inerente aos resultados pretendidos. Por 6bvio, esta a Corte jungida ao principio da
legalidade, que é nota essencial do Estado de Direito'?®, ndo lhe sendo licito optar por um
caminho alheio ao ordenamento juridico, sob pena de incorrer, inclusive, em prevaricacao.
Além disso, a escolha do caminho a ser percorrido também deve sofrer a influéncia dos
principios da razoabilidade e da proporcionalidade (uso moderado do poder)'?%, de modo a se
evitar os extremos de providéncias indcuas ou excessivas. Um juizo de valor a respeito da
gravidade do fato e, bem assim, de suas circunstancias, também se mostra medida necessaria
para um encaminhamento adequado.

Nessa linha, para os fins da presente investigacdo, importa entender se prepondera
algum viés na atuacdo da Corte de Contas, a revelar uma postura mais repressora (punitiva) ou
mais pedagogica (orientativa). Afinal, dentre suas competéncias legais e constitucionais,
encontram-se a aplicacdo de sancdes aos responsaveis por ilegalidade de despesas,
irregularidade de contas ou atraso em suas prestacdes (artigo 1°, inciso XXIIl, da LOTCE),
assim como a imputacdo de débitos por danos ao erario (artigos 67 e 75, do mesmo diploma).
Em ambos os casos, como ja mencionado, o Acérddo condenatorio representa divida liquida,
certa e exigivel, possuindo natureza de titulo executivo extrajudicial (artigo 79, da LOTCE; e
artigo 26, 8§ 3°, da Constituicdo do Estado de Goias).

De outro lado, porém, o Tribunal pode assumir uma postura pedagogica, alertando

o jurisdicionado a respeito da irregularidade apurada e orientando-o quanto as medidas a serem

125 DA SILVA, José Afonso. Curso de direito constitucional positivo. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p.
400.

126 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito constitucional e teoria da Constituicéo. 7 ed. Coimbra: Almedina, 2.003.
p. 920.
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adotadas para seu saneamento e, também, para evitar recidivas. Naturalmente, nada impede que
essa atuacao pedagdgica ocorra de modo concomitante a aplicacao de sancdes, subsistindo uma
zona cinzenta, onde verificada a confluéncia de ambos os vieses. Contudo, por vezes a Corte
opta pela ndo aplicacdo de sang¢des, adotando uma postura exclusivamente pedagdgica. Nesse
caso, prepondera o sentimento de que o controle pode contribuir para com o aprimoramento da

gestdo publica, em consonancia com a seguinte ligdo:

“Os Tribunais de Contas tém uma importante funcdo pedagogica junto aos respectivos
orgdos jurisdicionados, ofertando oportunidades de qualificagdo nas mais diversas
areas de atuacdo da Administracdo Publica. Muito mais do que punir, a instrucéo
oriunda das Cortes de Contas é valioso instrumento pratico para que as agdes dos
gestores adequem-se ao interesse da sociedade.”?’

Essa atuacdo, inclusive, tem encontrado suporte no Decreto-Lei n. 4.657, de 04 de
setembro de 1.942, com a redacdo dada pela Lei n. 13.655, de 25 de abril de 2.018 (Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB). E assim que as consequéncias praticas
das decisbes devem orientar a atuagdo do controlador (artigo 20, caput, do referido diploma), o
qual deve estar atento para que as providéncias adotadas ndo sejam mais perniciosas do que 0s
efeitos do ato irregular.

Além disso, é imprescindivel que, ao interpretar as normas sobre gestdo publica, o
Tribunal leve em consideragdo os obstaculos e as dificuldades reais do gestor, bem como as
circunstancias praticas que tiverem imposto, limitado ou condicionado sua acdo (artigo 22, do
mencionado Decreto-Lei). Outrossim, em caso de inovacdo, isto é, quando o Tribunal proceder
a uma alteracdo na orientacdo ou na interpretacdo de norma de contetdo indeterminado,
impondo um novo dever ou condicionamento de direito, deve estabelecer um regime de
transicdo, assegurando que seja cumprido de modo proporcional, eficiente e equanime, o
mesmo se aplicando a revisdo quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa cuja producéo ja se houver completado (artigos 23 e 24, do mesmo diploma).

E importante salientar que as disposicdes trazidas pela LINDB se destinam a
integrar o controle a realidade vivenciada pelo gestor, permitindo que as decisfes levem em
conta as dificuldades e obstaculos que se lhe apresentam, propiciando, assim, uma avaliacdo

mais justa e equanime.

127 DALL’OLIO, Leandro Luis dos Santos. A fiscalizagio e o papel pedagogico dos tribunais de contas: um olhar
sobre a agenda 2030 da ONU. Cadernos da Escola Paulista de Contas Publicas. Sdo Paulo. 2 sem. 2018. p.
58-69.
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No caso da presente investigacdo, a analise dos processos destacados permite
concluir que o TCE/GO se encontra atento a essa orientacdo, postura essa que j& adotava
inclusive anteriormente a edi¢do da LINDB, uma vez que seu Regimento Interno (artigo 100)
determina a observancia dos principios da verdade material, da proporcionalidade, da
razoabilidade, da seguranca juridica, do contraditorio e da ampla defesa.

Tais balizas se direcionam exatamente a imprimir & atuacdo da Corte um animus
voltado a busca da verdade real e a aplicacdo de decisdes justas, razoaveis e proporcionais.

Isso, naturalmente, ndo afasta a necessidade da aplicacdo de sangbes, quando
cabiveis. Contudo, inculca na mentalidade do controlador a ideia de que as particularidades de
cada caso concreto devem ser consideradas, de modo que o gestor bem-intencionado néo seja
penalizado por situacdes decorrentes de fatos a que ndo deu causa ou cuja solucdo fogem a sua
capacidade de atuacdo ordinaria.

Nessa linha, a pesquisa realizada confirma a preponderancia da atuagédo pedagdgica,
assumindo a aplicacdo de condenagdes natureza subsidiaria.

Afinal, como ja demonstrado, em um universo de 7.387 (sete mil trezentos e oitenta
e sete) processos, ocorreram condenacdes em 143 (cento e quarenta e trés). Isso corresponde a
1,93% do total.

De outro lado, naquele periodo, foram expedidas 1.950 (mil novecentas e
cingquenta) recomendag6es (Documentos D14 e D15, em anexo), correspondendo a 26,40%.

Com efeito, comparando-se a prolacdo de condenacBes e a expedicdo de
recomendacdes, verifica-se que hd uma inequivoca preponderancia destas Gltimas.

Os resultados sdo assim demonstrados:

Quadro 07 — Processos, condenacdes e recomendacdes

Natureza Quantidade Proporcao
Processos 7.387 100,00%
Recomendacodes 1.950 26,40%
Condenac0es 143 1,93%

Fonte: Sistema Integrado de Informacdes (SINI/TCE-GO)
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Gréfico 20 — Processos, condenagdes e recomendacdes
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Fonte: Sistema Integrado de Informagdes (SINI/TCE-GO)

A atuacdo preponderantemente pedagdgica, desse modo, é uma caracteristica
constante das deliberac@es investigadas. Os dados apresentados demonstram que o nimero de
Acotrdaos que determinaram a expedicdo de recomendacdes equivale a 1.363% do numero de
Acoérdaos condenatdrios. Para perfeita compreensdo, € importante ressalvar a relatividade
desses numeros, uma vez que a expedicdo de recomendagdes ndo pressupde, necessariamente,
a constatacdo de irregularidades. Em diversas situacdes, mesmo ante a inexisténcia de ilicitos,
o Tribunal adota a prética de expedir recomendacdes. Porém, isso ndo afasta a conclusdo pela
primazia conferida a atuagdo pedagogica, antes, a confirma, uma vez que demonstra o
compromisso da Corte com o aprimoramento da gestdo publica. Feita essa ressalva, demonstra-

se a mencionada proporcao abaixo:

Gréfico 21 — Proporcao entre recomendagdes e condenagdes

Recomendagdes x Condenagdes
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O que se percebe é que, em principio, a Corte de Contas ndo descura da aplicacao
de sancOes, quando isso se mostra possivel e necessario. No entanto, proporcionalmente,
percebe-se que o0 Vviés pedagogico assume primazia, 0 que é confirmado pelos numeros supra.
Assim, independentemente da confirmacéo ou néo de irregularidades, o Tribunal se vale de
seus instrumentos processuais para orientar os jurisdicionados quanto a adequag0es, quer sejam
pontuais, quer sejam direcionadas a gestdo de um modo mais amplo. Essa postura contribui
para 0 aprimoramento da gestdo publica e se mostra compativel com os principios da
proporcionalidade, da razoabilidade e da seguranca juridica. De igual modo, verifica-se que, ao
favorecer a melhoria na gestdo dos servicos publicos, impregnando o gestor do sentimento de
gue o controle esta atento aos seus passos, essa atuacdo tem o conddo de propiciar um ambiente
de comprometimento institucional e de desestimulo a prética da corrupcdo. Quanto a essa

percepcéo, vale a pena mencionar a seguinte licdo, pois elucidativa:

“A corrupcdo ndo mais pode ser considerada nos estritos campos da criminologia. (...)
A postura pedagdgica da acdo de controle, tantas vezes enaltecida como finalidade
mais nobre do controle, tem espaco, tempo e destinatario determinado. E possivel
sustentar que o efeito pedagdgico também existe no combate a impunidade.

A crenga na capacidade do controle de orientar e do controlado de aprender € a
percepcao de que essa atividade — controle — constitui apenas uma etapa do processo
decisério, a Gltima que completa a acdo, a primeira que redireciona os esforcos. Por
iSO, a punicao somente se evita quanto ausente a ma-fé, sendo possivel e factivel uma
mudanca. O ethos que aponta o caminho do bem; o controlador que tem motivo para
ter esperanca; o controlado com a vontade do aprimoramento; cada qual, a seu modo,
com a percepgao do interesse publico e da sua menor dimenséo frente ao todo.”*?®

Diante disso, deve-se reconhecer que, para além da aplicacao de sanc¢des, 0 combate
a pratica da corrupgdo também se constroi mediante uma atuacdo orientativa e pedagdgica da
Corte de Contas, induzindo ao aprimoramento da gestdo publica e dos mecanismos relacionados
a atividade administrativa em geral, 0 que propicia a existéncia de um ambiente onde préaticas
escusas ndo encontram espaco para crescer. Nessa linha, afirma-se, sem medo de errar, que 0
TCE/GO emprega um viés preponderantemente pedagdgico no exercicio do controle,
remanescendo a natureza subsidiaria dos decretos condenatorios. Isso é salutar, no entanto, essa
constatacdo deve ser utilizada para estimular a instituicdo a desenvolver mecanismos habeis
para que o exercicio de sua competéncia sancionadora seja reforcado, evitando que esse agir

orientativo venha a se converter em uma indesejavel postura complacente.

1282 FERNANDES, Jorge Ulisses Jacoby. Tribunais de contas do Brasil: jurisdicdo e competéncia. 2. ed. Belo
Horizonte: Férum, 2005. p. 754.
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CONSIDERACOES FINAIS

A presente investigacdo foi direcionada a verificacdo da atuacdo do Tribunal de
Contas do Estado de Goias no combate a corrupcdo. Ao proceder a uma analise conceitual desse
mal que assola a sociedade brasileira, vulnerando os direitos fundamentais, percebe-se a
necessidade de vigilancia constante por parte dos 6rgaos aos quais a Constituicdo Federal
atribuiu competéncias, instrumentos e meios para 0 seu combate. E, ndo apenas isso, é
primordial o aprimoramento constante das medidas voltadas a esse mister.

Assim, ao lado dessa importante discussdo conceitual, o presente trabalho voltou os
olhos ao diagnostico da atuacdo do Tribunal, haja vista sua relevancia como ator do sistema de
combate a corrupc¢do, visando aferir em que medida esse encargo tem sido realizado e de que
modo tem se dado a percepcao institucional quando a relevancia do tema.

Apos profunda reflexdo tedrica, elegeu-se o conceito de corrupcdo como o
fendmeno social, politico e juridico que representa o desrespeito a ética, a moral e a norma,
mediante a submissdo do bem puablico (lato sensu) ao interesse particular, via de regra
almejando a obtencdo de vantagem indevida, para si ou para outrem, com vulneracao direta ou
indireta dos direitos fundamentais, mediante prejuizo, ainda que potencial, a capacidade do
Estado para a realizagdo das prestacdes devidas a populacéo.

Nessa linha, ap6s a abordagem do referencial tedrico inerente ao sistema de controle
externo, ao fendmeno da corrupcdo e, particularmente, a vocacéo institucional do TCE/GO para
a atuacdo nessa seara, foram apresentados os resultados da pesquisa empirica realizada.

Com esse espeque, a pesquisa resultou na apuracdo da existéncia de 62.448
(sessenta e dois mil quatrocentos e quarenta e 0ito) processos instaurados entre janeiro de 2.008
e dezembro de 2.018. Apds uma avaliacdo quanto a potencialidade para ensejar a percepcao
institucional a respeito da existéncia de indicios e/ou provas de atos que pudessem ser
qualificados como corrupgéo, foram selecionados 7.387 (sete mil trezentos e oitenta e sete)
processos, assim identificados: tomadas de contas anuais, prestacdes de contas anuais, tomadas
de contas especiais, prestacGes de contas extraordinérias, prestacdes de contas de convénios,
prestacOes de contas de fundos rotativos, outras prestacOes de contas, inspecdes, auditorias,
dispensas e inexigibilidades de licitagdes, concorréncias, tomadas de precos, pregdes, leildes,
concursos, dendncias, representacdes, cautelares e sangdes.

A partir dai, procedeu-se a andlise individualizada dos 7.387 (sete mil trezentos e
oitenta e sete) processos, mediante pesquisa documental que percorreu todas as suas etapas,

desde a instauracéo até o ultimo andamento realizado.
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Visando apurar o nivel de percepcdo institucional a respeito do problema da
corrupcao, identificaram-se apenas 11 processos onde ocorreu explicita referéncia quanto ao
tema. Ao lado desses, outros 35 processos ensejaram encaminhamentos a instituices externas,
mediante referéncia implicita a possivel pratica de corrupcao. Diante disso, procedeu-se ao
calculo estatistico do valor médio, o qual resultou em p= 0,0062. Isso significa que a cada
10.000 processos, apenas 62 ensejam alguma ponderagéo a respeito de fatos que possam se
relacionar a pratica de corrupcdo, o que aponta para uma baixissima representatividade. E
preciso, desse modo, que o Tribunal adote providéncias no sentido de elevar o nivel de atencao
quanto ao problema da corrupcao.

Quanto as condenac6es, foram identificados 143 (cento e quarenta e trés) processos,
alcancando imputagdes de débito por dano ao erério e aplicagdo de san¢Bes pecunidrias.

As imputacdes de débito somaram R$ 18.161.364,57 (dezoito milhes cento e
sessenta e um mil trezentos e sessenta e quatro reais e cinguenta e sete centavos). As multas
aplicadas sdo representadas pelo valor total de R$ 1.802.636,21 (um milh&o oitocentos e dois
mil seiscentos e trinta e seis reais e vinte e um centavos).

Em andlise estatistica, restou demonstrada a existéncia de importante
representatividade econdmica nos Acordaos condenatdrios, em decorréncia dos consideraveis
valores do ponto médio (R$ 1.913.127,35) e da amplitude (R$ 3.823.621,25) da populacédo
pesquisada, ndo obstante os reduzidos valores da mediana (R$ 35.211,00) e do valor médio das
condenacdes (R$ 139.608,40).

Quanto aos desdobramentos das condenacdes, tem-se que, de um total de Acordéos
condenatdrios na ordem de R$ 19.964.000,78 (dezenove milhdes novecentos e sessenta e quatro
mil reais e setenta e oito centavos), referentes a multas e imputacdes de débito, 0 montante
dotado de efetiva exigibilidade corresponde a R$ 913.569,08 (novecentos e treze mil
guinhentos e sessenta e nove reais e oito centavos). Foram efetivamente quitados R$ 107.670,72
(cento e sete mil seiscentos e setenta reais e setenta e dois centavos), o que equivale a 11,79%
do montante provido de exigibilidade. Ao se acrescentar o valor adimplido por providéncia da
Procuradoria Geral do Estado, correspondente a R$ 7.827,31 (sete mil oitocentos e vinte e sete
reais e trinta e um centavos), tem-se que o valor total satisfeito é de R$ 115.498,03 (cento e
quinze mil quatrocentos e noventa e oito reais e trés centavos), correspondendo a 12,64% do
total exigivel.

Procedeu-se ao célculo do valor médio dos créditos satisfeitos, em contraste com o
namero de processos onde identificadas condenac@es (u = R$ 807,67), representando o valor

satisfeito, proporcionalmente, para cada um dos 143 processos onde ocorreram condenagoes.
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Quanto aos créditos dotados de exigibilidade e ainda ndo satisfeitos, o valor médio também foi
calculado (u = R$ 5.645,47).

Conclui-se, assim, pela razoabilidade do indice de quitacdo dos débitos decorrentes
de condenacdes oriundas de acdérddos do Tribunal de Contas do Estado de Goias, pois ndo se
pode ignorar a existéncia de fatores alheios a sua atuacdo, que influem nos respectivos
processos de trabalho, como a necessidade de inscricdo em divida ativa, o juizo realizado pela
PGE quanto a conveniéncia e cabimento da propositura das acdes de execuc¢do, a possibilidade
de incidentes processuais e de recursos com efeitos procrastinatérios, bem como a propria
existéncia ou ndo de bens penhoraveis no patriménio do devedor. Sdo inUmeras variaveis, as
quais, como se percebe, fogem ao controle da Corte de Contas. Assim, ndo ha como assegurar
que as imputacgdes de débitos e multas ensejara, invariavelmente, o respectivo adimplemento.
Contudo, a investigacdo realizada demonstra que o andamento imprimido aos respectivos
processos ocorre de forma regular, ensejando um indice de satisfacdo que, diante dos fatores de
influéncia externos, é de ser considerado dotado de razoabilidade. 1sso ndo obsta, contudo, que
se proponha o aprimoramento dos procedimentos, com um redesenho direcionado a otimizar os
tramites, conferindo maior efetividade a atuagdo do controle.

Verificou-se, também, que a atuacdo da Corte assume feicdo primordialmente
pedagdgica, o que é confirmado pelo fato de que, dentro do universo de 7.387 (sete mil trezentos
e oitenta e sete) processos pesquisados, ocorreu a expedicdo de recomendac¢des em 1.950 (mil
novecentos e cinquenta), subsistindo a aplicacdo de condenagdes em apenas 143 (cento e
quarenta e trés). As recomendacdes equivalem, assim, a 1.363% das condenacbes. A
preponderancia da atuacdo pedagdgica mostra-se em conformidade com os modernos preceitos
de exercicio do controle, voltados ao aprimoramento da gestdo pablica, no entanto, é necessario
estimular a instituicdo a desenvolver mecanismos habeis para que o exercicio de sua
competéncia sancionadora seja reforcado, evitando que esse agir orientativo venha a se
converter em uma indesejavel postura complacente.

Diante de todo o0 exposto, percebe-se que, dentro da realidade possivel, o Tribunal
de Contas se mostra como ator relevante do combate a corrupcéo, sobretudo diante do cenario
em que, mediante sua atuacdo pedagogica, tem contribuido para o aprimoramento da gestdo
publica. No entanto, hd um consideravel espaco para melhorar essa atuagdo, com vistas a
producéo de resultados concretos.

O que se percebe, respondendo ao problema da pesquisa, é que os instrumentos
existentes sdo habeis para possibilitar a identificacdo de situaces que possam ser qualificadas

como corrupgéo, o que, contudo, ndo dispensa a necessidade de medidas de aprimoramento.
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Impde-se, nesse particular, o estabelecimento de um ambiente favordvel a criacdo de
mecanismos indutores da celeridade processual, permitindo uma atuacdo concomitante do
controle, o que é primordial ndo apenas para a repressdo a atividades ilicitas, mas também a sua
prevencao. E necessario pensar o redesenho dos processos de trabalho, de modo a se diminuir
a pressao burocratizante, assegurando, assim, que a atividade de controle seja levada a efeito
de modo célere, evitando-se o risco de prescricdo, sem descurar-se, naturalmente, da
observancia dos principios processuais de aplicacdo obrigatoria.

ImpGe-se, também, o aprimoramento do didlogo interinstitucional, particularmente
entre o Tribunal de Contas, o Ministério Publico Estadual e a Procuradoria Geral do Estado, de
modo que se possam acompanhar os desdobramentos dos casos a estes encaminhados,
sobretudo na esfera judicial. E certo que ja existe no &mbito do Tribunal de Contas um Servigo
de Controle de Deliberagdes, vinculado a Secretaria Geral. No entanto, é necessario assegurar
que, na outra ponta, as demais instituicdes envolvidas nos desdobramentos da atividade de
controle estabelecam mecanismos que favorecam o intercambio de informacdes, permitindo o
acompanhamento pari passu das medidas adotadas. A atribuicdo de competéncia especifica para
unidades administrativas das referidas instituicGes apresenta-se como um primeiro passo, o qual
pode ser seguido da realizagdo de convénios com a Corte de Contas, visando ao favorecimento
do diélogo. A precariedade desse acompanhamento, nos termos em que apurada, em nada
contribui para o aprimoramento do sistema de combate a corrupcéo, de modo que € necessaria
a realizacdo de estudos voltados a concepcdo de medidas destinadas ao desenvolvimento de
instrumentos propiciadores de efetivo didlogo interinstitucional.

Seguindo adiante, ainda que se tenha apontado para a existéncia de razoavel eficacia
na concrecao de seus decretos condenatorios, verifica-se, como mencionado, que ndo existe, na
intimidade estrutural da Corte de Contas, uma unidade voltada especificamente ao controle de
atos que possam ser qualificados como corrupc¢do. Diante disso, medida bastante proficua sera
a criacdo de um Servico de Combate a Corrupcdo, com atribuigdes direcionadas a identificacdo
de indicios e/ou provas de atos que possam ser qualificados como corrupg¢dao, com atuagao
prévia a deliberagdo do colegiado, de modo a lhe propiciar subsidios para um agir mais
perspicaz e consistente. A implantacdo desse servigo podera se espelhar nas experiéncias
hauridas no seio do TCU (Secretaria Extraordinaria de OperacOes Especiais em Infraestrutura)
e do Tribunal de Contas de Portugal (Conselho de Prevencdo da Corrupcdo). Com essa
iniciativa, sera possivel prover a respectiva unidade com quadros préprios, a serem habilitados
com consistente qualificagdo para o desenvolvimento de expertise quanto ao tema, além de

adequada e suficiente estrutura de trabalho, possibilitando, assim, uma atuacdo concreta na
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identificacdo de atos de corrupgdo. Além disso, € importante que o know-how dessa unidade
técnica seja utilizado para acompanhar os termos e o cumprimento dos acordos de leniéncia
firmados com espeque na Lei n. 12.846, de 1° de agosto de 2.013, assegurando que as
disposicdes avencadas sejam efetivamente observadas. Com tais medidas, estard o Tribunal
reforcando seu comprometimento com o combate & corrup¢do que grassa pelo pais.

A presente pesquisa demonstra, assim, que o Tribunal de Contas apresenta
consisténcia na utilizacdo de seus instrumentos processuais, alcancando um indice razoavel de
satisfacdo dos decretos condenatorios, o que evidencia seu comprometimento com a boa
efetivacdo da atividade de controle, muito embora haja um consideravel espago de
aprimoramento. E, nessa toada, ao lado da consciéncia a respeito da importancia de um agir
pedagdgico, a qual, no entanto, ndo dispensa a ado¢do de providéncias destinadas a evitar uma
atuacdo complacente, € necessario aprimorar o nivel de percepc¢do quanto a sua relevancia como
agente do sistema de combate a corrup¢do. O reduzido valor médio de processos onde
identificados elementos indicativos de corrup¢do demonstra a necessidade de maior atengéo
institucional quanto ao tema.

Naturalmente, as propostas apresentadas ndo sdo exaustivas. A concepcdo de
medidas concretas voltadas ao combate a corrup¢do é medida ampla, a ser acolhida em todos
os ramos da Administracdo, de modo que ultrapassa as raias das instituicdes de controle. Isso,
no entanto, ndo afasta a responsabilidade da Corte, a qual, como demonstrado, encontra escélio
no modelo constitucional vigente. Assim, como importante ator desse sistema, incumbe ao
Tribunal de Contas o exercicio consciente de suas competéncias constitucionais, o qual deve
estar impregnado do sentimento de que € imprescindivel atuar de forma consistente no combate
a corrupcao, contribuindo para o pleno desenvolvimento de todas as medidas voltadas a esse
fim. Certamente, ainda ha um longo caminho a ser percorrido, 0 que demanda o constante
aprimoramento institucional. Trata-se de uma jornada perene, a qual deve ser levada a efeito
com a consciéncia de que, nessa guerra sem fim, somente com o esforco de todos é possivel

vencer as batalhas diarias contra a corrupcao.
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ANEXO
Tabelas da Pesquisa Empirica

TABELA |
DOCUMENTOS/ARQUIVOS

Tipo Nome Cadigo
D1 Tabelas da pesquisa empirica T2
D2 Listagem dos acdrdaos condenatorios identificados na fase empirica T2
D3 Transcri¢do dos acorddos condenatorios identificados na fase empirica T2
D4 Transcri¢éo dos votos condenatérios identificados na fase empirica T2

D4.1 | Processos com condenacgéo, por situagdo T2
D5 Planilha dos processos destacados T1

D5.1 | Planilha dos processos destacados - encaminhamentos T1

D5.2 | Planilha dos processos destacados - referéncias a irregularidades T1
D6 Planilha dos processos analisados T1
D7 Planilha dos processos totais no recorte T1
D8 Planilha dos processos enviados a SEFAZ T2
D9 Relatdrio SecGeral - acorddos enviados & SEFAZ T3

D10 Relatério PGE — processos totais, por responsavel T3

D11 Relatério PGE - processos totais, por responsavel T3

D12 Relatério PGE — execucfes T3

D13 Informacdo Ministério Publico Estadual T3

D14 RecomentacGes | T3

D15 Recomendacdes 11 T3
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TABELA I
VARIAVEIS
1.1. Excel T1
1. Tipo de documento 1.2. Word T2
1.3. PDF T3
1.4. Outros T4
2.1. Auditoria N1
2.2. Auditoria operacional N2
2.3. Denlincia N3
2.4. Inspecéo N4
2.5. Licitacdo concorréncia N5
2. Natureza do processo 2.6. Licitagdo concurso N6
2.7. Licitacdo dispensa N7
2.8. Licitacdo inexigibilidade N8
2.9. Licitacdo leildo N9
2.10. Licitacdo pregéo N10
2.11. Licitacdo tomada de precos N11
2.12. Medida cautelar N12
2.13. Prestacdo de Contas Anual N13
2.14. Prestacdo de Contas Convénio N14
2.15. Prestacdo de contas fundo rotat. N15
2.16. Prestacdo de Contas outras N16
2.17. Prestacdo de contas pessoal N17
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2.18. Representacao N18
2.19. Sancao N19
2.20. Tomada de Contas Anual N20
2.21. Tomada de Contas Especial N21
3.1. Ministério Pablico El
3.2. Procuradoria Geral do Estado E2
3. Encaminhamento 3.3. Assembleia Legislativa E3
3.4. Governador do Estado E4
3.5. Outros E5
4.1. Corrupcéo P1
4. Provas e/ou indicios 4.2. Improbidade P2
4.3. Outros ilicitos P3
5.1. Quitado S1
5. Situacédo 5.2. Cobranca em aberto S2
5.3. N&o transitou em julgado S3
5.4. Condenacéo anulada em fase recursal S4
5.5. Sem condenacdo pecunidria S5
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